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LECTORI SALUTEM!

A Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds 2019. évi els6 szama a kozigazgatdst érintd kér-
dések szines palettajat vonultatja fel a tisztelt Olvaso elott. Alapvetd célunk volt ugyanis
e lapszam tekintetében is, hogy szerzéink olyan témdkat dolgozzanak fel, amelyek a tagabb
értelemben vett kozjog kurrens kérdéseivel foglalkoznak. Ebbdl kovetkezGen a jelen lap-
szam {rasai sem korlatozddnak csak a szorosabb értelemben vett kozigazgatasi jogi téma-
korok bemutatasara, és mivel nem tematikus szamrdl van sz, a szerz6i miivek kozott kap-
csolat sem lelhet fel.

A tudomanyos kozlemények, tanulmanyok kozott harom témakor feldolgozasara keriil
sor: az elsé tanulmanyunk foglalkozik a jarasi hivatalok helyével és szerepével az dllamigaz-
gatasi feladatok ellatasdban, majd egy kozszolgalati jogi témat egy jogtorténeti elemzés zar.

A nemzetkozi kitekintés a kozigazgatds eurdpai dimenzidira, illetve az 6sszehasonlit6
eurdpai kozszolgalat aktualis kérdéseire fokuszal.

Az ennél is szinesebb féorum rovatban két angol és két magyar nyelvii mivet tesziink
kozzé. Noha eltérd témakor feldolgozasara vallalkoztak, tudomanyos szempontbdl vala-
mennyi izgalmas szakmai kérdéseket tartogat az Olvasé szdmara. A Competency-based
Public Human Resource Management (PHRM) from a comparative perspective és az Issues
of the qualitative research on police communication cimet viseld irasok a legtjabb kutatasi
eredmények bemutatdsat célozzak.

A kozszolgalati jog sajatos kérdéseinek feldolgozasdra vallalkozik A kozszolgalati moti-
vaci6 (PSM) magyar mintara adaptalt modelljének a feliilvizsgalata cim{i munka.

A rovatot az onkormanyzati rendszer és szervezetfejlesztés legfontosabb kérdéseit atte-
kinté iras zarja.

Végezetill a szemlében egy rdmai jogi igazgatasi modell, majd egy kartéritési kérdéskor
feldolgozasa, illetve egy recenzi6 olvashatd.

Pro Publico Bono!

Boros Anita
fbszerkesztd
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PRO PUBLICO BONO - Magyar Kozigazgatas, 2019/1, 4-21. o doi: 10.32575/ppb.2019.1.

Hegyesi Zoltan

A JARASI HIVATALOK HELYE ES SZEREPE
AZ ALLAMIGAZGATASI FELADATOK
ELLATASABAN

The Role of District Offices in Performing State Administrative Tasks

Hegyesi Zoltan egyetemi tandrsegéd, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Allamtudomanyi
és Kozigazgatasi Kar, Lorincz Lajos Kozigazgatasi Jogi Intézet, Hegyesi.Zoltan@uni-nke.hu

Az utobbi idbben a teriileti dllamigazgatds jelentdsége felértékelodott. A szervezeti integrdcio
mértékének novelése az dllamigazgatdsi feladatok elldtdsanak rendszerét is dtrajzolta. Mind-
ezen vdltozdsok kihatdssal voltak a kozigazgatdsi hatésdgi eljdrds 1ij szabdlyozdsdra is, kiilondosen
a jogorvoslati forumrendszerre, ezért ezt is célszerii vizsgalni.

KuLcsszAvAK:
tertileti allamigazgatas, integracio, févarosi és megyei kormanyhivatal, jarasi hivatal

In recent times the role of territorial state administration has grown. The enhanced level of
organizational integration redrew the system of the fulfilment of State Administrative tasks.
Besides these changes we have to examine the new regulation of the law on the General Rules
of the State Administrative Procedure and the separate Judicial Review of Administrative Acts
because these inevitably affected the operation of the whole Public Administration system.

KEYWORDS:
territorial state administration, integration, Metropolitan and County Government
Offices, District Offices
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1. BEVEZETO

Témank mindenkori aktualitdsdra mutat rd a kdzigazgatas szervezetének, a szervek feladat-
és hataskorének folyamatos véltozasa. A 2010. évi kormanyvaltast kovetGen ismét kdzponti
kérdéssé valt a kozigazgatas atalakitasa. A politikai dontéshozd a kordbban uralkodénak
mondhaté - a menedzserializmust és a piaci szemléletet is magaban hordozé — new public
management helyett egy az erds dllam vizidjat hirdet$ intézményi és kozpolitikai mo-
dell - az igynevezett jweberianus (neo-weberian state) allammodell - kialakitdsanak igé-
nyével lépett fel.' Az el6térbe keriil6 allamkozpontt megkozelités egyebek mellett hatdssal
volt az allam cselekvését megvaldsito kozigazgatasra, és az allami feladatok ellatdsanak
rendszerét is atrajzolta. E korben emlithet meg - a teljesség igénye nélkiil - mindenekel6tt
a teriileti allamigazgatas atalakitasa, integracidja, valamint a kozponti kozigazgatas integ-
racidja keretében a csicsminisztériumok létrehozasa is. Magyarorszag j Alaptérvénye ki-
szélesitette a Kormany feladat- és hatdskorét is, a kozigazgatds miikodése korében pedig
a visszaallamositas jegyében sor keriilt a kiszerz6dések és koncessziok feliilvizsgalatara is.
Ezek a valtozasok alapvetSen a centralizdcié iranydba mutatnak.?

A tanulmany célja a kozigazgatds also-kozépszintjén elhelyezhetd jarasi hivatalok® vizs-
galata, annak a kérdésnek a titkrében, hogy azok milyen szerepet toltenek be az allamigaz-
gatdsi hatosagi feladatok ellatasaban. Ez a célkitiizés azonban rogton tovabbi kérdéseket is
felvet. Erre is figyelemmel, rendkiviili aktualitédssal bir az a kérdés, hogy hogyan érinti a f6-
varosi és megyei kormanyhivatal és a jarasi hivatal kozotti viszonyrendszert az 6j kozigaz-
gatasi hatdsagi eljarast szabalyozé torvény, az Akr.,* tovabbd a kézigazgatési perrendtar-
tasrol sz616 torvény® hatalybalépése.

2. ATERULETI ALLAMIGAZGATAS 2010-2011. EVI REFORMJA

A tertileti allamigazgatas atalakitasanak igényét az orszaggytlési valasztasok utan el-
s6ként az 1191/2010. (IX. 14.) Korm. hatdrozat tartalmazta. Ez alapvetGen a regionalis
szinten mkodd szervek szervezeti integracidjat hangsulyozta.® Ennél joval cizelldltabb
kidolgozast a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program 11.0 (a tovabbiakban:
Magyary Program), amely a folyamatban 1év6 atfogd kozigazgatasi reformot és annak

! G.Fopor Gabor - STumpE Istvan (2008): Neoweberi allam és j6 kormanyzas. Nemzeti Erdek, 2. évf. 7. sz. 5-26.
Lasd bévebben: BALAzs Istvan (2016): A kozigazgatds vdltozdsairdl Magyarorszdgon és Eurdpdban a rendszer-
valtdstol napjainkig. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiad6. 100-114.

Ide értve a fovarosi keriileti hivatalokat is.

4 2016. évi CL. torvény.

2017. évi L. torvény.

Emellett fontos, hogy a szervezetrendszeri integracid lehetséges koltségvetési hatasanak vizsgalatara hivta fel
a nemzetgazdasagi minisztert. Nyilvanvaloan az egyes szervezeti atalakitasok a koltségvetésre valamiféle ha-
tast gyakorolnak. Ennek elemzése szitkségszert, sot elengedhetetlen. Mindazoniltal sajndlatos médon a leg-
tobb reform keretében ez csak kevés hangsulyt kapott.
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tavlati céljait ismertette.” A teriileti allamigazgatas atalakitasanak siirget6 sziikségességét
jelezte a teriileti allamigazgatdsi szervek tulburjanzo és dezintegrdlt szervrendszere, il-
letve a Kormany 4ltalanos hatdskord teriileti allamigazgatasi szervének bizonytalan jog-
allasi koriilményei, amely Osszefliggott a helyi 6nkorményzatok feletti megoldatlan tor-
vényességi ellenérzéssel is.

A 2010. év eldtti idészak meghatarozé kozigazgatas-fejlesztési iranyait alapvetéen be-
folyasoltak a new public management elvei, illetve az eurdpai unios csatlakozas kapcsan
aktualissa valo ,,Eurdpai Kozigazgatasi Térség” kialakitasanak kérdései. Mindezek hata-
sara egyre hangsulyosabban jelent meg a dekoncentralt szervek regionalizaciéjanak igénye.
Az emlitett folyamatok hatdsara a jogalkotd — szamos egyéb szerv mellett - a Kormany
altalanos hataskorti szervének — a korabban megyei szinten szervezett févarosi, megyei
kozigazgatasi hivatal — régios szintl Gjrastruktiaralasa mellett dontott. Az atalakitasok fé-
nyében feltételezhetjiik, hogy a 20 févarosi, megyei kormanyhivatal-rendszerhez képest egy
olcsobb, kisebb megoldast jelentett a 7 régids rendszer. Azonban a megyei kirendeltségek
parhuzamos tevékenységével kvazi megkett6z8dott a teriileti dllamigazgatds ezen szintje.®
Ezaltal pedig a szervek szama csupan jogi szempontbdl csékkent, de facto azonban ennek
ellenkezéje allapithaté meg, amely nehezen koordinalhatd, attekinthetetlen viszonyokat
sziilt.” Emellett jegyzendé meg, hogy a 2007. januar 1. és 2010. augusztus 31. kozott régios
szinten szervezett hivatal - regiondlis kozigazgatasi hivatal, majd késébb regiondlis allam-
igazgatasi hivatal - nem latta el az Onkormanyzatokrél sz616 torvény (1990. évi LXV. tor-
vény a helyi dSnkormdanyzatokrol, a tovabbiakban: Otv.) 98. § (1) bek. szerinti telepiilési 6n-
kormdnyzatok feletti torvényességi ellenérzést. Ennek magyardzata, hogy az Otv. emlitett
rendelkezése a f6évarosi, megyei kozigazgatasi hivatalt jelolte meg a torvényességi ellen6r-
zést ellat6 szervnek, amely rendelkezés kétharmados felhatalmazas birtokaban valtoztat-
hat6 meg az Orszaggytilés utjan. A nevezett idészakban erre nem keriilt sor, igy a csupan
ajogrendszer szintjén — de iure - 1étezd f6varosi, megyei kozigazgatasi hivatal volt a torvé-
nyességi ellendrzéssel megbizott szerv. Ez a jogbiztonsagot veszélyeztet$ alkotmanyellenes
allapot az Alkotmanybirésag harom izben tortént hatarozathozatalat kovet6en, az orszag-
gyulési valasztasok utan rendez6dott.

A Magyary Program 11.0-4t 2011. jinius 10-én adta ki az akkori Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium.
Atfogé célja a J6 Allam elérése, hatékony nemzeti kézigazgatés kialakitasa. Ennek érdekében az erds (neowe-
beri) allam kialakitasanak szitkségességét hangsulyozta. A program sajatossagai koziil kiemelendé annak at-
fogo jellege, illetve a menet kézbeni formalddas, korrigalas igénye. Emellett az OECD partnerség keretében
megvalosuld elemzések, tandcsadds és ajanlas segitette a program végrehajtasat. Ugyanakkor a program kap-
csan az OECD t6bbszor jelezte tobbek kozott a pénziigyi szempontok beépitésének sziikségességét is.
Lasd: Hungary: Towards a Strategic State Approach (2015). OECD Public Governance Reviews. OECD
Publishing.
8 Emellett megemlitendd, hogy sok egyéb 6nall6, korabban megyei illetékességii dllamigazgatasi szervek régios
szinti kialakitdsa is megtortént, a legtobbszor azonban ezek megyei illetékességti egységekkel is rendelkeztek.
Bévebben ldsd: VEREBELYI Imre (2009): Vélsagban a magyar kézépszint(i kézigazgatas, quo vadis? Uj Magyar
Kozigazgatds, 1. évf. 2. sz. 44-58.
A témarol bévebben lasd: ZOLD-NaGyY Viktoria — VIRAG Rudolf (2013): A feriileti dllamigazgatds integrdcidja.
Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiado. 62-64.
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Ezt kovetden a Kormany megalkotta a févarosi, megyei kozigazgatasi hivatalokrdl sz6l6
214/2010. (VIL. 9.) Korm. rendeletet, amely 2010. szeptember 10-i hatalybalépésével meg-
sziintette a regionalis allamigazgatasi hivatalokat, és visszadllitotta a korabbi megyei
szinten elhelyezkedd kozigazgatdsi hivatalokat."! Altalanosségban elmondhaté, hogy egy-
fajta restaurdcié kovetkezett be, azonban a jogalkotd a visszaallitott konstrukciét nem
szanta maradandoénak, hanem a késGbbi atalakitasok bazisintézményévé tette.!> A korabbi
allapotok helyreallitdsa korében kiemelendd, hogy az altalanos jogutdd szerv a tovabbi-
akban djra ellatta a helyi onkormdnyzatok torvényességi ellenérzését.

A megyei szint Ujra meghatarozéva valdsa a févarosi és megyei kormanyhivatalok ki-
alakitdsaval valt teljessé. A 2011. janudr 1-jével hatalyba 1épé Khtv."”* miniszteri indokola-
sabol™ kiolvashato, hogy a jogalkotdi akarat a szervezeti integraci6 fokozasara terjedt ki.
Ennek egyik jele, hogy a teriileti dllamigazgatds szintjén elhelyezked6 szervek szama kozel
a felére, 15-re csokkent.”®

Ezen a ponton utalni kivanunk arra, hogy a févarosi és megyei kormdanyhivatal jogalla-
sanak szabalyozasa kiemelkedik az altalanos jogel6d szerveire vonatkoz6 normak koziil.
Ennek egyik magyardzata a rendszervéltoztatds 6ta els6 izben megvaldsul6 kiilon torvényi
szintl szabalyozas. A kiilon térvény megerdsitette a szerv jogallasat, hiszen azt immadron
nem a Kormany hatdrozta meg rendeletei utjan, hanem az Orszaggyilés térvényalkotasi
jogkorében eljarva. Tovabbd a 2012. janudr 1-jén hatalyba 1ép6 Alaptorvény rendelkezései
kimondjak, hogy a f6varosi és megyei kormanyhivatal a Kormany altalanos hataskort
szerve.'® Emellett a jogel6d szervek torvényességi ellendrzésénél bévebb jogkort, a torvé-
nyességi feliigyeletet is alkotmdnyos szinten rogzitették.” Ezen talmenden az Alaptérvény
kimondja, hogy a févarosi és megyei kormanyhivatal a helyi onkormanyzat térvényen ala-
puld jogalkotdsi kotelezettség elmulasztasa korében meghatarozott feltételek esetén repa-
racios jogaval élhet.'® Ezek jelentsége kettds: egyfeldl az alkotmanyozé hatalom a helyi
onkormanyzatok iranyaban fenndllt torvényességi ellenérzés és azok gyenge eszkozei he-
lyébe joval erdsebb, kiszélesitett jogositvanyokat allit,” masfeldl pedig az Alaptorvényben
rogzitett rendelkezések tovabb erdsitették a szerv jogallasat, amely immaron alkotmanyos
szinten is megjelenitést nyert.

11 214/2010. (VIL 9.) Korm. rendelet 31-32. §

Bévebben lasd: BarTa Attila (2014): A teriileti dllamigazgatas valtozdsai 2010-2014. Uj Magyar Kézigazgatds,

7.évt. 2.5z 1.

A f6vérosi és megyei kormanyhivatalok kialakitdsaval és a teriileti integraciéval osszefiiggd torvénymaodositd-

sokrdl sz616 2010. évi CXXVL. torvény (a tovabbiakban: Khtv.)

T/1248. A févarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalok kialakita-

saval és a tertileti integracioval dsszefiiggd torvénymodositasokrol (2010). miniszteri indokolas

5 Magyary Program (11.0) (2011). 25.

o Alaptorvény 17. cikk (3) bek.

7 Alaptorvény 34. cikk (4) bek.

8 Alaptorvény 32. cikk (5) bek.

¥ A torvényességi feliigyelet eszkozrendszerérdl hazankban lasd: SIKET Judit (2017): A helyi, teriileti 6nkormdny-
zatok kézigazgatdsi autondmidja Magyarorszdgon. Torténeti és nemzetkozi kitekintéssel, figyelemmel a Helyi On-
kormdnyzatok Eurdpai Chartdjdra. PhD-értekezés. Szeged. 161-164.
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A Khtv. torzshivatalra és szakigazgatdsi szervekre kiilonitette el a fdvarosi és megyei kor-
manyhivatalok szervezetét.?® A torzshivatal f6osztalyokbdl, illetve osztélyokbol épiil fel.
A féosztalyok a feladatok tipusa szerint szakmai feladatokat ellaté fdosztalyokra?' és funk-
ciondlis feladatokat*? ellatd fGosztalyokra® oszthatok. A f6osztalyok tovabbi osztalyokra
tagozddhatnak. Emellett megkiilonboztetiink 6ndllo osztaly* jogallast szervezeti egysé-
geket is.”

A szakigazgatasi szervek korérdl a Kormany rendeleti uton hozott dontést. A szak-
igazgatdsi szervek megdrizték korabbi szakmai ondllésagukat, a jogszabalyban megalla-
pitott feladat- és hataskoreiket 6ndalldan gyakoroltak.” Illetékességiiket tekintve a hivatal
illetékességi teriilete volt az irdnyado, ez aldl kivételt csak torvény vagy kormanyrendelet
allapithatott meg.” Az 6nallo feladat- és hataskorrel rendelkezd szakigazgatasi szervek
jogallasukbol kifolydlag specialis, kettds iranyitds alatt alltak. Ez azt jelentette, hogy a koz-
igazgatas-szervezésért felelds miniszter funkciondlis, a szakmai iranyité szerv vezetdje
pedig szakmali iranyitast gyakorolt.

Az atalakitasok soran kiemelt jelentéségti célként jelent meg az egyablakos tigyintézési
modell 1étrehozasa. A Kormany ennek kapcsdn a hivatal szervezetén beliil integralt tigyfél-
szolgalat® kialakitdsat irta eld.® Tekintettel arra, hogy a dekoncentracié elvén szervez6dé
szervek taldn legnagyobb kritikajat az allampolgaroktdl valo tavolsag, a helyi viszonyok fi-
gyelembevételének erds korlatozottsaga jelenti, az egyablakos tigyintézés koncepcidjaban
egy mérlegelend§ alternativat kindlt az emlitett hatranyok kezelésére.

2 Khtv. 2. § (3) bek.

2! Hatdsagi féosztaly, torvényességi feliigyeleti fGosztaly, oktatasi foosztaly.

A funkcionalis feladatok jellemzden belsd igazgatasi feladatok, azaz humanpolitikai és humaneréforras-gaz-

dalkodasi; koltségvetési gazdalkodasi; pénziigyi és szamviteli; tizemeltetési, eszkoz- és vagyongazdalkodasi;

beszerzési, szabalyozasi és iratkezelési; ellenérzési; koordinacios; jogi; sajat szervi miikodést szolgal6 informa-
tikai Gizemeltetési és rendszerfenntartdsi; kommunikacios és nemzetkozi kapcsolatok lebonyolitdsara szolgalo
feladatok. Lasd: 66/2015. Korm. rendelet 1. § (4) bek.

Példaul pénziigyi féosztaly, humanpolitikai f6osztaly.

Példdul kormanymegbizotti kabinet, belsd ellen6rzési osztaly.

% GYURITA Rita (2014): Reformok a tertileti allamigazgatdsi szervezetben 2010-2013 kozott. In PaTyr Andras —
LapsANszky Andrés: Rendszervdltds, demokrdcia és dllamreform az elmiilt 25 évben. Unnepi kitet Verebélyi
Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Wolters Kluwer. 179.

% Khtv. 5. § (1) bek.

7 Khtv. 3.§ (1) bek. és 5. § (2) bek.

28 288/2010. (XIIL 21.) Korm. rendelet 3. §

#  Lényege, hogy egyetlen helyen tobb tigy is intézhetd, példaul gyermekgondozasi segély igénylése, anyasagi ta-
mogatds igénylése, csaladi potlék igénylése. Lasd b6vebben: 288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet 2. melléklet
1. pont.

30 288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet 21. § (1) bek.
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3. AJARASOK KIALAKITASA ES A KORMANYABLAKOK
TOVABBFEJLESZTESE

A teriileti allamigazgatds reformjanak fontos intézménye a jarasi (f6varosi kertleti) hi-
vatal.® Az Orszaggytilés 2012 juniusdban fogadta el a jarasok kialakitdsarol, valamint
egyes ezzel Osszefiiggd torvények modositasardl szolo 2012. évi XCIII. torvényt (a to-
vabbiakban: Jartv.), amely 2013. janudr 1-i hatalybalépésével tjra bevezette a jarasokat,
ami nélkiil persze jardsi hivatal sem lehetne. A jarasi hivatalok ugyanakkor nem 6nallé
szervek, hanem a kormdnyhivatalok kirendeltségei, amelyek 6nall feladat- és hatasko-
roket latnak el.*

Ezek vizsgalata elott meg kell jegyezniink, hogy a Magyarorszag helyi 6nkormanyzata-
irél sz616 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: M6tv.) kimondja, hogy az 6nkor-
manyzatok az egységes allamszervezet részeit képezik.” E rendelkezés egyfel6l meghata-
rozza a helyi 6nkormanyzatok helyét az dllamszervezetben, masfel6l lehetéséget biztosit
a torvényalkoto szamara, hogy torvény altal biztositott kereteken beliil példaul jogallasi
szabalyokat, feladat- és hatdskori rendelkezéseket modositson. Ennek jelent6sége abban
rejlik, hogy a teriileti és helyi kozigazgatas két alrendszere szoros egységet alkot, kiegésziti
egymast, igy egyik reformja sem képzelhet6 el a masik nélkiil.** A jarasi rendszer visszaho-
zatala tehat sziikségszertien nemcsak a teriileti és helyi dllamigazgatds atalakitasat jelenti,
hanem az 6nkormanyzati rendszerét (beleértve a kistérségi rendszert) is. Mindazonaltal
fontos kiilonbség, hogy a jelenlegi jardsi — Budapesten f6varosi kertileti — hivatalok a te-
riileti allamigazgatds szervei, vagyis nem az 6nkormanyzati igazgatashoz k6tédnek, ellen-
tétben a polgari kori Magyarorszag idejében miikodé jarasokkal.*

A 2013-ban tjra bevezetett jarasi hivatal - mint teriileti allamigazgatasi szerv - feladatait
tilnyomo részben a korabban a telepiilési jegyz6k altal ellatott allamigazgatasi feladatok
jelentik.* Vagyis a feladat- és hataskorok meghatarozasa az allamigazgatasi és helyi onkor-
manyzati feladatok elvélasztdsan alapult. Ez — tobbek kozott — egyfajta tehermentesitést

' Ajarési szint a 13-14. szazadra vezethetd vissza. Tobb évszazadon keresztiil meghatérozo volt, majd a szocia-

lizmus alatt megsziint. Az intézmény az 1984. januar 1-je és 2012. december 31-e kozotti idészakban nem 1é-
tezett. A jarasok eredetileg a varmegyék onkormanyzatisag nélkiili szervezeti egységei voltak, alapvetéen nem
az allamigazgatashoz kotddtek. Lasd bovebben: HOFEMAN Istvan (2012): A jarés helye a magyar kozigazgatas
rendszerében. Magyar Kozigazgatds, 2. évf. 1. sz. 19-32.
2 Jartv. 77.§ (7) bek.
¥ 2011. évi CLXXXIX. térvény preambuluma.
3 Az allamigazgatas és onkormanyzati igazgatds egymadsra utaltsagarol lasd bévebben: MAGYARY Zoltan (1942):
Magyar kozigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. 116-119.
A problémara nézve lasd kiilonos tekintettel: BARTA Attila (2013): Teriileti dllamigazgatds Magyarorszdgon.
Budapest, Gondolat.
A helyi szinten a jegyzOk, illetve az énkormanyzatok lattak el az allamigazgatasi feladatok tilnyomé tébb-
ségét — tobbek kozott — okmanyirodai feladatokat, dltaldnos szabalysértési hatésagi feladatokat, szoci-
alis oktatastigyi feladatokat. A jegyz6 feladat- és hataskoreirdl, az atkerul feladatokrol lasd: HORVATH M.
Tamds - Jozsa Zoltan (2016): Az dllamigazgatas helyi és teriileti szervei: koncentracié és koncentratum.
In JaxAB Andris - GAJDUSCHEK Gyorgy szerk.: A magyar jogrendszer dllapota. Budapest, MTA Tarsadalomtu-
domanyi Kutatékozpont. 571-572.
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jelentett a korabban megkozelitéleg 70%-ban allamigazgatasi feladatot ellato jegyzok sza-
mara.”

A jogalkoto egyuttal a magyar kozjogi hagyomanyok szerves részét képezé mikro-kozép-
szintet strukturalta ajra® (kistérségek kitiresitése).”” Ezt a dontést alapvetSen az a szervezési
koncepcié indokolja, amely alapjan egy szétaprézodott telepiiléshalozattal rendelkezé or-
szag — mint Magyarorszag esetében — sziikségszert egy, a telepiilési és a megyei szint kozé esé
koztes szint kialakitdsa.*” Emellett legfobb érvként emlitendd meg a telepiilési (6nkormany-
zati) szinten elldtott allamigazgatasi feladatok visszavételének jogos igénye is. A jardsokat
ugyanakkor nem 6nall6 koltségvetési szervként vezették be, hanem a févarosi és megyei
kormanyhivatalok belsé szervezeti egységeiként. Ekképpen a kormanyhivatali szervrend-
szer bels6 tagoltsaga 2013-t6l jelents mértékben megndétt, hiszen a jardsi hivatalok maguk is
torzshivatalbdl és onallo hatdskorrel rendelkez6 szakigazgatasi szervekbdl alltak, illetve in-
tegralt tigyfélszolgalatot (kormanyablakot) miikodtettek.

A jarasszékhely varosok megallapitdsa sordn fontos szempontot jelentett az elérhet8ség.
Ezzel 6sszefiiggésben a jogalkotdi akarat az volt, hogy lehetéség szerint a jarason beliili
legtavolabbi telepiilés is 30 kilométer tavolsagon beliil helyezkedjen el a székhelytelepiilés-
t6L.*! Ennek megfelel6en 2013 januarjatol 175 jardsi, a févarosban pedig 23 keriileti hivatal
kezdte meg miikodését.*? A jarasi hivatal — az illetékességébe tartozd telepiilések tekinte-
tében - kirendeltségek és telepiilési tigysegédek utjan is ellathatja feladatait.’

Az eddig leirtakban utaltunk arra, hogy a nagy kormanyhivatali szervezet, illetve a veze-
tési és iranyitasi szintek magas szama a hatékonysdg ellen hato tényezdk, illetve kitértiink
ajarasi hivatal kialakitdsa mellett sz616 érvek egy részére is. Ezek mellett fontos megjegyez-
niink, hogy a jarasi hivatalok teriilete és felépitése nem egységes, ennek ellenére azonban
szerepe kiemelendd az allamigazgatasi hatdsagi tigyek intézésében, az ligyek egyszer(ibb
vitelében. Azaz az egységes** jarasi szint kialakitdsa hozzdjarult az egységes tigyintézés
megvaldsitasdhoz, a kormanyablakok tovabbfejlesztéséhez.

7 BARDOs Lészl6 (2011): Az Snkormdnyzatok hisz éve - jegyzdi szemmel. Uj Magyar Kozigazgatds, 4. évf. 10. sz. 49.

% Itt kivinunk utalni arra, hogy a helyi 6nkormanyzat tarsuldsaként miikodott kistérségi rendszer és az allam-

igazgatasi feladatellatasra 1étrejott jarasi hivatali rendszer teriileti lehatérolasa nagyban egyezik.

A fragmentalt kiskozségi rendszer hatranyait a kistérségek nem sziintették meg, Kitiresitésiikhoz az Motv.

hatalybalépése, illetve a helyi 6nkorményzati feladatok centralizacidja (ezen beliil koncentracidja) vezetett.

Az onkormdnyzati rendszer atalakitisanak okairdl és az Gj szabalyozds vizsgédlatardl lasd: SzZENTE Zoltan

(2014): Sarkalatos atalakulasok — Az onkormanyzati rendszer. MTA Law Working Papers, 29. sz. 1-9.; PALNE

KovAcs Ilona (2016): Modellvaltds a magyar 6nkormdnyzati rendszerben. In JAKAB-GAJDUSCHEK szerk.: i. m.

583-599.

% PALNE KovAcs Ilona (2013): Az é&llam térbeli szerkezetérél. Comitatus: Onkormdnyzati Szemle, 23. évf.
215.sz.71.

1 Ajardsok kialakitdsdnak szempontjairdl lasd bévebben: 1299/2011. (IX. 1.). Korm. hatdrozat.

2 Ajarasok székhelyeirdl és illetékességi teriiletérdl lasd: 218/2012. (VIIL 13.) Korm. rendelet 1. melléklet

4 218/2012. (VIIL 13.) Korm. rendelet 1. §

“  Ennek korében a jogszabaly altal meghatarozott egységes jogi keretre gondolunk.
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A jarasi hivatal iigyfélszolgdlatot (kormanyablakot) mikddtet, amely egyben az tigyfelek
és a helyi allamigazgatas taldlkozési pontjat is jelenti.*> Ugyféloldalrél szemlélve a kor-
manyablakrendszer egyik legf6bb pozitivuma az elérhet8sége. Ez a megallapitas kiilonosen
érvényes azon ligytipusokat alapul véve, amelyek az orszdg barmelyik kormanyablakaban
egységesen, azonos mdodon intézhetdk.

Az intézhetd tgyeket a kormdanyablakokrdl szolé 515/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet
a kovetkezoképpen kategorizalja:

— Azonnal intézheté tigyek, amelyekben a kormdnyablak kizarélagos hatdskorben
vagy az igyre vonatkozd jogszabalyban meghatarozott, az eljarasra hataskorrel és il-
letékességgel rendelkezd hatosag helyett jar el,*

— olyan tigyek, amelyekben a kormanyablak kizdrélagos hataskorben vagy az tigyre
vonatkozo jogszabalyban meghatarozott, az eljarasra hataskorrel és illetékességgel
rendelkezd hatdsag helyett jar el, az eljardsra meghatarozott tigyintézési hataridén
beliil,*

— beadvanyok utjan indithato tigyek, amelyekben a kormanyablakhoz érkez6 beadva-
nyokat a kormdnyablak haladéktalanul, de legkésébb a benydujtast koveté munka-
napon tovabbi iigyintézés végett az eljarasra hataskorrel rendelkezé illetékes hatd-
saghoz tovabbit,"®

— olyan iigyek, amelyekben az iigyfél kérésére a kormanyablak részletes tajékoztatast
nyujt az eljards menetérdl, az adott eljarassal kapcsolatos tigyféli jogokrol és kotele-
zettségekrol,”

— olyan tigyek, amelyekben a kormanyablak hivatalbdl jar el.*

Ezeken feliil emlitheté meg, hogy a kormanyablak hatésagi szolgéltatasként — a technikai
feltételek megléte esetén — kiegészits szolgaltatasok biztositasat is ellatja.!

4. A SZERVEZETI INTEGRACIO MERTEKENEK FOKOZODASA

2015-ben erds, kétiranyu kiilsé és belsd integracio indult meg. A korméanyhivatalba tor-
ténd beolvadassal sziintették meg a teriileti 4llamigazgatas tobb, korabban 6nall6 szervét,
mint példaul a Kérnyezetvédelmi és Természetvédelmi Feliigyeldségeket, valamint a Ma-
gyar Banyaszati és Foldtani Hivatal banyakapitanysagait. E ponton jegyzendé meg, hogy
a kiils6 integracié nemcsak a dekoncentralt szervek csokkentésére iranyuld beolvasztast

*  FABIAN Adridn - BENCSIK Andrés (2014): Régi és 1j szereplSk a teriileti allamigazgatasban: jarasi hivatalok

és korményablakok. Uj Magyar Kézigazgatds, 7. évf. 2. sz. 23.
Az tigycsoportba tartozd tigyek katalogusat lasd: 515/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet 1. melléklet.
Az tigycsoportba tartozo tigyek katalégusat lasd: 515/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet 2. melléklet.
Az ligycsoportba tartozo tigyek katalogusat lasd: 515/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet 3. melléklet.
)
)

46

47

4 Az tigycsoportba tartozd tigyek katalogusat lasd: 515/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet 4. melléklet.
Az tigycsoportba tartozo tigyek katalégusat lasd: 515/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet 6. melléklet.
51 Lésd részletesen: 515/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet 5. melléklet.
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jelentette, hanem a feladatok integracidjat is. A Kormany az 1744/2014. (XII. 15.) Korm. ha-
tarozataban a kovetkez6 feladatok atvételét irta eld:
— A Magyar Allamkincstar megyei igazgatésdgainak csalddtdmogatasi és szocidlis el-
latasi, valamint lakascélu timogatdssal 6sszefiiggd feladatai,
— az Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar teriileti hivatalainak baleseti megtéritéshez
és a keres6képesség vizsgalatahoz kapcsolddo feladatali,
— a Bevéndorlasi és Allampolgarsdgi Hivatal anyakdnyvezéssel dsszefiiggd feladatai.™

A jogalkotd ezzel szinte parhuzamosan valtoztatta meg a kormanyhivatal és a jarasi hivatal
torzshivataldnak és a szakigazgatasi szerveinek jogallasat, megsziintetve a szakigazgatasi
szervek onallo feladat- és hatdskorét azaltal, hogy f6osztalyi strukturaba olvasztotta azo-
kat.® Ez a bels6 integracid jelentésen lecsokkentette az iranyitasi és vezetdi szinteket, meg-
sziintette a kettds iranyitast, de a szakigazgatasi szempontok érvényesiilésének kérdését
is el6hivta, illetve tobb esetben eltorolte a munkakorok betoltéséhez korabban kételezéen
eldirt szakirdnyu végzettség szlikségességét.

1. tablazat « A kormdnyhivatalok létszdmkerete
(Forrds: sajat szerkesztés)>*

Az érintett kormanyhivatal Létszamkeret (f6)
Bacs-Kiskun Megyei Kormdnyhivatal 1935
Baranya Megyei Kormanyhivatal 1626
Békés Megyei Kormanyhivatal 1468
Borsod-Abatj-Zemplén Megyei Kormanyhivatal 2663
Budapest Févarosi Kormanyhivatal 5662
Csongrad Megyei Kormanyhivatal 1655
Fejér Megyei Kormanyhivatal 1499
Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal 1534
Hajda-Bihar Megyei Kormanyhivatal 1939
Heves Megyei Kormdanyhivatal 1261
Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei Kormanyhivatal 1507
Komarom-Esztergom Megyei Kormdnyhivatal 1075
Noégrad Megyei Kormdnyhivatal 908
Pest Megyei Kormanyhivatal 3362
Somogy Megyei Kormanyhivatal 1414
Szabolcs-Szatmar-Bereg Megyei Kormdnyhivatal 2065
Tolna Megyei Korméanyhivatal 965

2 1744/2014. (XII. 15.) Korm. hatdrozat 4-6. pont.

3 KovAcs Zoltdn - Pirz Tamds (2015): A teriileti dllamigazgatas 2015. évi integracidjarol. Uj Magyar Kézigaz-
gatds, 8. évf. 3. sz. 61-68.

* A tabldzat a 39/2016. (XII. 30.) MvM utasitas alapjan késziilt.
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Az érintett kormanyhivatal Létszamkeret (f6)

Vas Megyei Kormdnyhivatal 1133
Veszprém Megyei Kormanyhivatal 1515

Zala Megyei Kormanyhivatal 1212

A Kormany a teriileti allamigazgatas ,,miikodési hatékonysdganak novelése érdekében” fel-
adatként hatdrozta meg a megyei (févarosi) és a jarasi (f6varosi keriileti) feladat- és hatds-
kori szintek felillvizsgalatat, a kormdanyhivatal és a jarasi hivatal feladatellatasaval Ossze-
fuggésben a masodfokd hataskorében eljaro kozponti hivatalok hataskor-racionalizalasat,
valamint a kdzponti és teriileti allamigazgatasi feladatellatds szintjeinek, valamint az ezzel
Osszefiiggd jogorvoslati szintek® atalakitasat.*

Ezek alapjan konkrét valtozasokat fogalmazott meg az 1312/2016. (VI. 13.) Korm. hata-
rozat. A hatarozat melléklete 6sszesen 44 koltségvetési szerv jogutddlassal vagy jogutddlas
nélkil torténd megsziintetésérdl szol. Emellett a kozponti szint 4ltal gyakorolt feladat-
és hataskorok févarosi, megyei kormanyhivatalba, illetve jarasi hivatalba torténd telepité-
sének sziikségességét hangstlyozta.”” Ennek megfeleléen a 2016. évi CIV. térvény dontott
a kozponti hivatalok feliilvizsgalataval osszefiiggé torvények modositdsardl. A torvényi
szabalyozds sziikségessé valt, tekintettel a megszliné kozponti hivatalok hatdsagi jellegti*®
elséfoku feladatai ellatdsanak rendezése céljabol. A kormdnyhivatal feladat- és hatasko-
rének boviilése a jarasi hivatalok meger6sodését eredményezte. Egyrészt ez azzal igazol-
hatd, hogy az atkeriil6 feladatok elsészamu cimzettje a jarasi hivatal lett, masrészt pedig
a hivatalon belill eszkozolt feladatatrendezédés is ezt eredményezte. Fontos latni, hogy
az integraci6 fokozddasaval a jogorvoslati szintek dtalakitasa is sziikségszertivé valt. Mind-
ezek kovetkezménye, hogy az iigyintézés stlypontja a jarasi szintre helyez8dott.

A hataskori kérdések mellett érdekes eltolodas figyelhetd meg a jarasi hivatalok illetékes-
ségére vonatkozdan. Az agazati jogszabalyok alapjan 2017-t6l a jarasi hivatal 6nallo feladat-
és hataskorébe keriilt iigyek illetékessége a kovetkez6 modon alakult:

— valamennyi jardsi hivatalban intézhet6 tigyek, példaul gyamiigy, dldozatsegitési fel-
adatok,

— kiemelt jarasi hivatalokban intézhet6 iigyek, amelyek 2-3 jarasra kiterjedd illetékes-
séggel rendelkeznek, példaul a nyugdijbiztositas, a népegészségiigy vagy a vadaszati,
halaszati tigyekkel kapcsolatban,

— megyeszékhely szerinti jarasi hivatalban intézhet6 tigyek, példaul lakdastamogatas,
rehabilitacids hatosagi tigyek,

% Ajogorvoslati szintek atalakitdsara elsésorban azért volt nagy sziikség, mert a szervezeti integracio velejaroja-
ként az egyes teriileti allamigazgatasi szervek és szakigazgatasi szervek 6néllosaga, illetve 6nallo feladat- és ha-
taskore megsziint, ezzel sszefiiggésben pedig az egy szervezeten beliili jogorvoslat lehetdségét mar korabban
elvetette az Alkotmanybirdsag a Ket. 106. § (1) bek. alapjan.

% Lasd: 1959/2015. (XII. 23.) Korm. hatarozat 2. pont.

7 1312/2016. (VI. 13.) Korm. hatérozat 5. pont.

% Beleértve a hatdsagi nyilvantartds vezetésével és a hatdsagi ellendrzéssel kapcsolatos feladatokat is.
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— tobb jarasra/megyére intézett ligyek, példaul a foglalkoztataspolitika, vetGmag-
és szaporitdanyag-feliigyeleti és ehhez kot6d6 laboratériumi feladatok.

A jarasi hivatalok kozott illetékesség alapjan felmeriilé differencia tobb hivatal de facto
specidlis, kiemelt statuszat eredményezheti. A fentebb ismertetett folyamatok eredménye-
ként a jardsi hivatalok szervezete, allomdnya, feladat- és hataskorének boviilése, illetve j-
onnan megjelend differencidlodasa egyre inkabb megfigyelhetd.

5. A KOZIGAZGATASI HATOSAGI ELJARAST UJRASZABALYOZO AKR.
ES A MEGUJULT KOZIGAZGATASI BIRASKODAS RENDSZERENEK
HATASAI

Az utdbbi években kozponti célkitiizésként jelent meg az adminisztrativ terhek csokken-
tése. Ez egyszerre jelenti az igazgatasi szolgaltatasi dijak és illetékek csokkentését, a hatar-
id6k ler6viditését és a deregulaciot is.” Ennek korében a jogalkoto 1j kozigazgatasi eljarasi
kédex megalkotdsa mellett dontott. A 2018. janudr 1-vel hatalyba 1ép6 2016. évi CL. tor-
vény az 4ltaldnos kozigazgatdsi rendtartasrol (a tovédbbiakban: Akr.) jelentdsen 4talaki-
totta a jogorvoslati rendszert is azaltal, hogy a korabban hatalyos 2004. évi CXL. torvény
a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl (a tovabbiakban: Ket.)
szabalyozdsatol eltéréen nem a fellebbezést jelolte meg rendes jogorvoslati forumként,
hanem a birdi feliilvizsgalatot. Fontos azonban jelezniink, hogy a fellebbezés rendes jogor-
voslati jellege megsziint ugyan, de igénybe vételére tovabbra is sor keriilhet, amennyiben
torvény azt kifejezetten megengedi. Az Akr. ezzel §sszefiiggésben kimondja, hogy felleb-
bezésnek van helye, ha a hatarozatot jarasi hivatal vezetdje vagy — a képvisel6-testiilet kivé-
telével - helyi 6nkormanyzat szerve vagy rendvédelmi szerv helyi szerve hozta.*

Ezekre tekintettel fontos kitérniink a kozigazgatasi biraskodas megujult rendszerére.
2018. januar 1-t8l jelentds valtoztatdsok torténtek a kozigazgatasi dontések biroi feliilvizs-
galatara vonatkozo jogi normék tekintetében is. Azokat ugyanis az Orszaggytilés — a koz-
igazgatasi biraskodas onallésagat elismerve — kiemelte a polgari peres eljardsok keretei
koziil. A kilon torvényi szabalyozas kiszélesitette a birdsaghoz fordulas lehetGségét is
azaltal, hogy a kozigazgatasi jogvita targyat tigan értelmezte.® A jogorvoslati rendszer
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Lasd: Kozigazgatds- és Kozszolgdltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020 (2015). Elérheté: www.kormany.hu/
download/8/42/40000/K6zigazgatas_feljesztési_stratégia_.pdf (Letoltés datuma: 2018. 01. 30.)
Ezeken kiviil 8nall¢ fellebbezésnek van helye az Akr. 116. § (3) bekezdésében meghatarozott esetekben.
»4. § [A kozigazgatdsi jogvita)
(1) A kozigazgatdsi jogvita tdrgya a kozigazgatdsi szerv kozigazgatdsi jog dltal szabdlyozott, az azzal érintett jog-
alany jogi helyzetének megvdltoztatdsira irdnyul vagy azt eredményezd cselekményének, vagy a cselekmény el-
mulasztdsdnak (a toviabbiakban egyiitt: kozigazgatdsi tevékenység) jogszeriisége.
(2) Kozigazgatdsi jogvita a kozszolgdlati és a kozigazgatdsi szerzddéses jogviszonnyal kapcsolatos jogvita is.
(3) Kozigazgatdsi cselekmény
a) az egyedi dontés;
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atalakitasa nyilvanvaldéan a kozigazgatasi birdsagok tigyszamemelkedését vonja maga
utan, amely igy kelld alapot biztosit az 6nallé kozigazgatasi birdsagok felallitasara.

Az 0j kozigazgatasi birdsagi rendszer témank szempontjabol szintén relevans pontja
a birdsagok kozigazgatasi cselekmény megvéltoztatdsara kapott felhatalmazasa. Mig a ko-
rabbi szabalyozas sziikre szabta a reformatérius jogkor alkalmazasat, a hatalyba 1ép6 ren-
delkezések f6szabdly szerint adnak erre lehetdséget. A jarasi hivatalvezeté kozigazgatasi
hatoésagi jogkorében hozott elséfoku hatarozata ellen tehat tovabbra is megmarad a felleb-
bezés, amelyet jellemz8en a févarosi és megyei kormanyhivatal vizsgal meg, masodfoka
kozigazgatasi hatdsagi jogkorében.®* A masodfokon hozott dontés ellen az uj szabalyozas
megtartotta a birésaghoz fordulds lehet8ségét, azzal az eltéréssel, hogy a kozigazgatasi bi-
rosagok csak kivételes esetben kotelezik j eljardsra az elsé fokon dontést hozo kozigaz-
gatdsi hatdsagot, helyette a kozigazgatasi cselekményt megvaltoztatjak, amennyiben ezt
»az 1igy természete megengedi”.®* Vagyis feltételezhetd, hogy a jogorvoslat idében hama-
rabb koévetkezik be.®*

Ebben az Osszefliggésben feltehet6 a kérdés, hogy a kozigazgatas dontéseinek birdi meg-
valtoztatasa nem sérti-e a hatalmi dgak elvalasztdsanak elvét. A bir6i hatalmi ag beavat-
kozasa a jog érvényre juttatdsanak biztositékat is jelenti, amely a jogbiztonsag és a jogal-
lamisag kovetelményébdl vezethetd le, vagyis bizonyos mértékig indokoltnak mondhato,
sOt szitkséges. Ugyanakkor a birdsag nem veheti 4t a kozigazgatas feladatait.®> Azonban
az el6bb emlitett idedlis—sziikséges mértéki beavatkozas csupan elvi szinten hatarozhaté
meg, amelyet a gyakorlat konkrét tigyek mentén id6vel megkérdéjelezhet.®

b) a hatésdgi intézkedés;

c) az egyedi iigyben alkalmazandé - a jogalkotdsrdl sz6l6 torvény hatdlya ald nem tartozé - dltaldnos hatdlyii

rendelkezés;

d) a kozigazgatdsi szerzédés.” Lasd: 2017. évi 1. torvény 4. § (1)-(3) bek.

Ezen a ponton jelezziik, hogy az Akr. 118. § (1) bekezdése kimondja, hogy fellebbezni csak a megtdmadott dén-

tésre vonatkozoan, tartalmilag azzal kozvetlentil 6sszefiiggé okbol, illetve csak a dontésbél kozvetleniil adodé

jog- vagy érdeksérelemre hivatkozva lehet. Ez utobbi kitétel jelentds valtozas a korabban hatalyos Ket. rendelke-

zéseihez képest, ahol ilyen szabaly nem volt érvényben.

©2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol (a tovabbiakban: Kp.) 90. § (1) bek.

¢ Ugyanakkor utalnunk kell arra is, hogy amennyiben nincs fellebbezésre lehet8ség, ugy kétfoku a birdsagi feliil-
vizsgalat, ami viszont nem hatarid6hoz kotott.

% PATYI Andras - KoBLOs Adél (2016): A kozigazgatasi biraskodas alkotmanyos alapjai. Pro Publico Bono -

Magyar Kozigazgatds, 3. sz. 13.

Ahol a Kp. el6tt megvéltoztatasi jogkorrel birtak a birdsagok, ott a dontés alapja jogkérdés, és nem szakkérdés

volt, példaul ingatlan-nyilvantartasi igyek, csaladi jogallassal 6sszefiigg6 tigyek, amelyekben a 2013. évi V. tor-

vény a Polgari Torvénykonyvrél (a tovabbiakban: Ptk.) altal szabalyozott jogviszonyban jart el a kozigazgatas.

A legnagyobb tigyszamot jelenté adoiigyekben pedig a jogalap a tulajdonjog védelmével van Osszefiiggésben,

tehdt ha a jogalap feliilvizsgalataban dont a birdsag, akkor megint polgari jogi jogviszonyokban jart el. Az sz-

szegszer(iség pedig a jogalap fiiggvénye, ez volt a megvaltoztatdsi jogkor alapja. A mostani altaldnos jogkornél

ez a logika hidnyzik, helyette van az a bizonytalan jogfogalom, hogy ,,ha az tigy természete megengedi”, de ezt

maga az eljar6 birosag donti el. A kozigazgatas — mint szakigazgatas — specialis szaktudast igényel, mig a bir6i

hatalmi 4g igazsg- és jogszolgdltatd tevékenysége szitkségszertien a torvényességi szempontok érvényesitését

végzi, és nem szakkérdésekben hoz dontést.
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A magunk részérdl azon kutatok allaspontjaval értiink egyet, akik a megujult jogorvos-
lati rendszer és az altalanos alkalmazast nyer6 reformatérius jogkor pozitivumai mellett
a szakszertségi szempontok érvényesitésének nehézségére hivjak fel a figyelmet.”” A £6
kérdés tehat az, hogy az dltalanossa valé megvaltoztatasi jogkor és az igy kiszélesitett birdi
mérlegelés nem hordoz-e veszélyt a specidlis szaktudast igényl6 kérdésekben, vagyis hogy
a birdi feliilvizsgalat alkalmas-e arra, hogy a jogszeriiség mellett a szakszerliség szempont-
jait is érvényesitse.

6. ZARO GONDOLATOK

A mar hivatkozott szakirodalom és az egyes szervekre vonatkozé jogallasi torvények atte-
kintése utan az a hatarozott véleménytiink alakult ki, hogy a jarasi hivatalok a teriileti al-
lamigazgatas meghatarozo szerepldivé valtak az allamigazgatasi hatosagi tigyek elséfoka
intézésében. Tulzas nélkil 4llithato az is, hogy az utdbbi évek valtozasainak kovetkezmé-
nyeként a jarasi szint a hatdsagi jogalkalmazds legfontosabb szintjévé lépett el8, hiszen
az allampolgarok dllamigazgatdsi hatdsagi tigyeik zomét alapvetden a jarasokhoz kot6dd
integralt tigyfélszolgalatok — kormanyablakok segitségével intézik, illetve jelentdsen meg-
szaporodtak a jarasi hivatal els6foku hatosagi jogkorében ellatandé feladatai is. Emellett
jegyzendd meg, hogy 2018. januar 1-vel a hatalyba 1ép6 1j kozigazgatasi hatdsagi eljarast
szabalyozé torvény és a megutjuld kozigazgatasi birdskodas rendszere hattérbe szoritotta
a kozigazgatas elsdszamu jogorvoslatat, a fellebbezést.

Ezzel parhuzamba allitva a kozigazgatasi birdsagok kiszélesitett reformatorius jogkorét,
nehéz megallapitani, hogy azt a sziikséges—idealis mértékben dllapitottak-e meg. A meg-
ujult jogorvoslati rendszer megsziintette a fellebbezés rendes jogorvoslati jellegét, és az ma-
sodlagossa valt a birdsagi felilvizsgalat altaldnos jellege mellett.

Igy a kozigazgatdsi dontések (cselekmények) torvényességét végsé soron eddig is feliil-
vizsgald biréi dontés idében hamarabb torténik meg az el6z6 rendszerhez viszonyitva,
amiben fészabaly szerint erre csak a fellebbezést kovetSen keriilt sor. Ugyanakkor nyitott
kérdés marad, hogy a kozigazgatasi szervezeten beliili jogorvoslathoz képest hogyan va-
l6sul majd meg a szakszertiségi szempontok érvényesiilése.

Emellett tovabbra sem latni, hogy mi lesz a sorsa a jegyz6knél hagyott dllamigazgatdsi
hataskoroknek. A rendszerben tehat tovabbra is parhuzamosan élnek egytitt a korabbi és j
megolddsok. Varhato-e a kozeljovében, hogy a jogalkoto feladat- és hataskori centraliza-
ciéval élve a jarasi szintre helyezi azokat, tekintettel arra, hogy tovabbra is tobb, magas
tigyszamu eljards tartozik a telepiilési jegyz6k hataskorébe (példaul épitéshatdsagi tigyek
jelentds része is)? Ugyanakkor az allamigazgatasi és dnkormanyzati feladatok meghataro-
zésa és tiszta elvalasztasa nem problémamentes, és mint lathatjuk, nehezen kivitelezhetd.

& Példaul BALAzS Istvan: A magyar kozigazgatds koncentrdcidjdnak és integrdcidjdnak hatdsa a kozigazgatdsi ha-

tosdgi eljdrdsra, avagy a kozigazgatdsi hatésdgi eljdrds szakszertiségének egyes garancidlis elemei. Kézirat.
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Véleménytink szerint fel kell hagyni a teljes elvalasztas igényével, és a kozigazgatasi mii-
kodés hatékonysagi szempontjait az dllampolgarok oldalardl kellene megkozeliteni. Emel-
lett nem hagyhat el az adott tigytipusok mentén parhuzamosan gyakorolt feladat- és ha-
taskorok feliilvizsgalata sem.

Osszegzésképpen elmondhatd, hogy a jarasi rendszer wjrabevezetése jelentsen 4tala-
kitotta az allamigazgatasi hatdsagi feladatok ellatasanak rendszerét, amely igaz ugyan,
a jegyzoi feladatellatashoz képest nem feltétleniil csokkentette az dllampolgaroktdl vald
tavolsagot, de nem vitathaté el az, hogy megsziintette az als6-kozépszint heterogenitdsdt
és sok esetben - kiilonosen a kormanyablak rendszer fejlesztésével - megkonnyitette és egy-
szerlibbé tette az eljarasok kezdeményezését.
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A SZOCIALIS PARBESZED LEHETOSEGEI
A KOZSZOLGALAT TERULETEN!

The Possibilities of Social Dialogue in the Area of Civil Service

Dr. Mélypataki Gabor, Miskolci Egyetem Allam- és Jogtudomdnyi Kar, Civilisztikai
Tudomanyok Intézete, melypataki.gabor@gmail.com

A szocidlis parbeszédnek tobb jelentése is ismeretes. A szocidlis pdrbeszédnek dltaldnossiagban
a munkaiigyi kapcsolatok elémozditdsa a célja. A szocidlis partnerek tdrgyaldsai a munkaval-
lalok érdekeinek az elémozditdsa okdn valésulnak meg. A kozszolgdlatban a szocidlis pdrbeszéd
tobb akaddlyba titkozik mint a gazdasdgi szféraban. Nehezen lehet az alanyokat meghatdrozni.
A szocidlis partnereknek szitk a mozgdstere. E nehézségek ellenére kell eredményeket elérniiik
az alkalmazottak munkafeltételeinek javitdsa érdekében.

KuLcsszAvAK:
szocialis parbeszéd, szocidlis partnerek, munkatigyi kapcsolatok, kozszolgalat

More meanings of social dialogue are known. Generally, the goal of the social dialogue is to promote
labour relations. The negotiations of the social partners can happen because of the promotion
of the interests of the employees. Social dialogue meets more obstacles in the civil service than in
the economic sector. It is hard to define social partners. The playing field of the social partners

is narrow. They have to achieve results to improve their employees’ working conditions in spite
of these difficulties.

KEYWORDS:
social dialogue, social partners, labour relations, civil service
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1. BEVEZETES

A szocialis parbeszéd egy tobbes jelentésréteggel bir6 kifejezés.? A tobbes jelentésréteg
fakad abbol is, hogy az Eurdpai Uni6 szintjén, regionalis szinten vagy éppen orszagos
szinten beszéliink réla. A szocidlis parbeszéd rendelkezik tagabb és sziikebb megkozeli-
tési modokkal is. A szocialis parbeszéd egyszerre jelent altaldnos egyeztetési, de szekto-
rialis szakmaspecifikus egyeztetési format is. Azt, hogy a fogalom értelmezése még egy
adott értelmezési szinten sem egységes, jol mutatja az Unidoban megvaldsuld eurdpai szo-
cialis parbeszéd. Az eurdpai szocialis parbeszéd formajatdl fiigg a parbeszédet folytatd
tagok Osszetétele. Az unids szintl szocialis parbeszéd két f6 format 6lt. A haromoldalu
(tripartit megoldds) a munkabérbdl él6k és munkaltatok mellett magaban foglalja az Unid
intézményeit is. A kétoldala (bipartit) targyalasok az eurdépai munkaadok és a szakszer-
vezetek eurdpai unids szintli szerveinek férumaként értelmezhetd.’ Asvanyi Zsofia Kiss
Gyorgy nyoman kiemeli, hogy az eredeti — ma mér sztikebbnek tekintett — értelmezésben
a szocialis parbeszéd a munkaaddk és munkavallaldk eurdpai csucsszervezetei kozotti
kétoldalt parbeszédet jelenti. Ez a szlikebb értelmezés eredetileg az Eurdpai Szakszerve-
zeti Szovetség (ETUC), az Eurdpai Gydariparosok és Munkaltatok Szervezeteinek Szovet-
sége (UNICE) és az Allami Vallalatok Eurépai Kézpontja (CEEP) kozotti intézményesitett
egylittmiikodést takarta. Ehhez képest a szélesebb értelmezés a mar korabban is emlitett
tripartit megoldast jelenti.*

Ez a kettds értelmezési szint egyrészt a kiinduldsi alapunk. Nagyon sokdig a szo-
cialis parbeszéd az Eurdpai Unidban a szocialis partnerek kozott zajlo, kiilonbozé for-
maban megvaldsuld kapcsolatrendszert jelentette.” A fogalom hasznalata csak a késébbi-
ekben, az 4j ezredfordulén kezdett el leszivarogni a nemzetdllamok fogalmi készletébe.
Récz Zoltan jegyzi meg ezzel a folyamattal kapcsolatosan, hogy a szocialis parbeszéd tu-
lajdonképpen az érdekegyeztetésnek nevezett fogalomkorben volt elhelyezhets. A fenti-
ekhez hozzateszi, hogy az érdekegyeztetés hazankban a haromoldalu parbeszédet jelentette
a kormdny, a munkaltatoi érdekképviseleti szervezetek és a munkavallaloi érdekképviseleti
szervezetek kozott.® A Racz Zoltan éltal kifejtett gondolatok alapjan a szocidlis parbeszéd
hazai meghatarozdsa egészen megfelelden illeszkedik a Nemzetk6zi Munkatigyi Szervezet
(ILO) éltal megfogalmazott fogalmi strukturdba. Az ILO megfogalmazasa alapjan a szo-
cialis parbeszéd magaban foglalja az 9sszes tipusu targyalast, konzultaciot vagy egyszert
informdcidcserét is a munkaltatok, a munkavallalok és a kormanyzat kozott, amelyekben

Az egyes fogalmi megkozelitéseket lisd: ARATO Krisztina (2001): Szocidlis pdrbeszéd az Eurépai Unidban.

Budapest, Rejtjel.

> GAITENIDIS, Nikolaos: The European Social Dialogue: Delineation of its Functions in the EU Governance Nexus.

Department of International and European Studies. Greece, University of Macedonia. 1.

AsvANyI Zsofia (2010): A szocialis parbeszéd torténelmi elézményei. Tuddsmenedzsment, 11. évf. 2. sz. 69.

> RAcz Zoltan (2016): A szocialis parbeszéd helyzete Magyarorszagon. In KExest Tamas ed.: MultiScience -
XXX. microCAD International Multidisciplinary Scientific Conference. Hungary, University of Miskolc. 1.
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gazdasagi és szocialpolitikai érdekek mentén kapcsolodnak 6ssze a szocidlis partnerek.”
Az altalanosan megfogalmazott definicid elismeri azt a tényt, hogy az egyes dllamokban
eltér6 mddon, az adott allam sajatossagainak megfeleléen fejlédtek ki a szocidlis parbeszéd
férumrendszerei.® Vannak olyan orszagok, ahol szélesebb és vannak olyan orszagok, ahol
sziikebb az értelmezési lehetdség.

Magyarorszag vonatkozasaban a szocialis parbeszéd fenti értelmezése elsésorban a mak-
roszintl érdekegyeztetésre volt jellemz8.” A magyar munkaiigyi kapcsolatok rendszerében
azonban 2010-ben egy jelentds valtozas kovetkezett be. Az addig regnalé tripartit jellegti
makroszintli konzultacids forumot a jogalkotd megsziintette. E helyett egy kétszintdi sza-
balyozast alkotott meg. Jogszabalyok ttjan létrehozott egy er8snek szant mezoszintl bi-
partit szocidlis parbeszéd forumot, és egy gyenge, de inkabb a tarsadalmi parbeszéd kere-
tébe tartozé makroszinti szervet.

A két jogintézmény hatalybalépését kovetden a mezoszintt szocialis parbeszédet a szoci-
alis partnerek az Agazati Parbeszéd Bizottsigok (a tovébbiakban: APB) keretében folytat-
hatjak. A makroszint(i érdekegyeztetés pedig a Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacs
(a tovabbiakban: NGTT vagy Tandcs) keretében valésul meg. Az APB-ben az egyezte-
tések bipartit alapon miikodnek, ami a szocidlis parbeszédnek a tagabban értelmezett de-
finiciéjaban helyezhet6 el. Az NGTT pedig a szocidlis partnereken tul a tarsadalom mas
fontos szerepldit is bevette a forum munkajéba, és ennek kovetkeztében a korabban tar-
gyalt témak korét is kiszélesitették.

A szocialis parbeszéd funkcidja, hogy a szocidlis partnerek kozotti targyalasokat elGse-
gitse. A szocialis partnerek kozotti targyaldsok lehetnek kollektiv targyaldsok vagy mas-
fajta konzultaciok. A fenti meghatarozasokbdl is remekiil kit(inik, hogy elsésorban a fog-
lalkoztatasi feltételek javitdsa, és az ezekhez kapcsolddd szocialis kérdések targyalasa
torténik meg. A szocialis parbeszéd és a kollektiv targyaldsok k6zott annyiban huzhatunk
parhuzamot, hogy a kollektiv targyalas a szocialis parbeszéd egy intézményesitett forméja.
A munkafeltételek javitdsa érdekében természetesen nemcsak kollektiv targyaldsokat lehet
folytatni, hanem mas jellegli, nem intézményesitett, informalis egyeztetéseket is.

A szocialis parbeszéd szamara fenntartott forumok altalanos jellegtiek. Ez annyit tesz,
hogy vagy a lehet6 legszélesebb korben targyalja a szocialis kérdéseket, mint az NGTT,
vagy széles korben nyitva 4ll a szocidlis partnerek el6tt, mint az APB. Azt azonban latni
kell, hogy az univerzalitas fokaban a makro- és a mezoszinten 1év6 szocialis parbeszéd ese-
tében eltérések vannak. Az NGTT esetében teljes mértékben érvényesiil az univerzalitas.
Az univerzalitds el6nye, hogy a témak sajat komplexitasukban a leheté legnagyobb nyil-
vanossag el6tt megtargyalhatdk. A hatranya pedig, hogy az egyes specialis kérdések elsik-
kadhatnak, illetve a problémak ilyen formdaban torténé megtargyalasa nem mindig jelenti

National tripartite social dialogue: an ILO guide for improved governance (2013). Geneva, International Labour
Office, Social Dialogue and Tripartism Unit, Governance and Tripartism Department. 13.
8 Social Dialogue in Developing Countries — A Desk Study. Norad Report 2011/8. 1.
A fejlédésérél bévebben: PRUGBERGER Tamaés - RAcz Zoltan (2017): A munka- és a kozszolgalati jogi érdek-
érvényesités alakuldsa 2010 utan. Polgdri Szemle, 13. évf. 4-6. sz.
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a konkrét javaslatok megfogalmazésénak a lehetdségét. Az APB esetében korlatozottabban
érvényesiil az univerzalitas. Ez inkabb a hozzaférhet6ségben rejlik. Mindenkinek lehet6-
sége van elméletileg, hogy a megfelelé reprezentativitast elérve targyald félként vehessen
részt a szocidlis parbeszédben. Az univerzalitds ebben az esetben az adott d4gazatra vonat-
koz6 problémdk vizsgalatdra vonatkozik. Fé kiilonbség, hogy az NGTT multipartit forum,
vagy ahogy az ILO nevezi ,,tripartism plus,”” az APB pedig bipartit alapon miikodik. A tri-
partism plus féorumok esetében az ILO is elismeri azt az igényt, hogy egyes témak meg-
targyalasa szélesebb korben szitkséges, mint a munkéltato—-munkavallalo—allam hdrmasa.

A fentiek alapjan a szocidlis parbeszéd, még ha némi megszoritassal is, de az univerzaliz-
musrol szol. Az univerzalis szocialis és foglalkoztatasi problémak megtargyalasa a legma-
gasabb szinten. Ez egyrészrl pozitivum, de sok esetben gatja is a problémék megoldasanak.
Ezt tamasztja ald, hogy Magyarorszagon nem egységes a munkaerdpiac. Sokféleképpen fel-
oszthatnank. A témdank szempontjabdl a gazdasagi szektor és a kozszolgalati szektor kii-
lonvalasztasanak van jelent6sége. A problémak, az igények jelentGs része azonos médon
jelentkezik mindkét szektorban, de vannak olyan kérdések és koriilmények, amelyek kii-
lonbségeket okoznak. A két szektorban a hasonldsag ellenére tobb szempontbdl is kiilonb-
ségek vannak a foglalkoztatdsi jogviszonyok jellemzéiben.!

Ennek megfeleléen a tovabbiakban azt vizsgalom, hogy az altalanos jellegti szocialis par-
beszéd forumok mennyire hatékonyak az allami alkalmazottak vonatkozasaban, illetve
az esetiikben mely specialis forumokrol beszélhetiink.

2. AZNGTT TEVEKENYSEGE

Az NGTT-ta2011. évi XCIII. térvény alkotta meg, és tette a magyar jogrend részévé. Ahogy
azt korabban is emlitettiik, a Tandcs a tdrsadalmi parbeszéd egy fontos szintere. A Tandacs
egy konzultativ szerv, amely kotelez dontést nem hoz, és nem sziiletnek kollektiv megalla-
podasok sem a keretében. A fentiekben emlitettem, hogy egy multipartit egyezteté féorum.
A multipartit forum jelenti azt, hogy a szocialis partnereken kiviil a civil szféra, a tudo-
many képviseldi és a bevett egyhazak is képviseltetik magukat a szerv miikodésében. A ta-
nulmany témaja szempontjabél a munkavéllaléi oldal, ami érdekes. A munkavallaléi ol-
dalt a szakszervezeti szovetségek képviselik. A munkavéllalokat képviseld szakszervezeti
szovetségek égisze alatt miikodnek olyan tagszervezetek, amelyek kifejezetten a kozszféra
munkavallaldinak érdekét képviselik. A szakszervezeti részvétel biztositja, hogy a koz-
szféra alkalmazottainak az érdekei is megjelenjenek a Tandcs el6tt. Az elmult évek jegyz6-
konyveinek és éves jelentéseinek vizsgalata azonban kimutatta, hogy a kézszolgalat hely-
zete nem volt hangstlyos. Elsésorban az altalanos bérrendezési kérdések elemeként tiint
fel. Nagyobb hangsulyt el6szor az NGTT 2016. évi jelentésében talaltam, ahol tobb emlités

10

National tripartite social dialogue: an ILO guide for improved governance (2013). 15.
' GYORGY Istvan (2007): Kozszolgdlati jog. Budapest, HVG-ORAC.
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is torténik vele kapcsolatban. Az egyik f6 kérdés a kozszféra szakemberhidny kérdésének
a megoldasara iranyul, a masik pedig a bérrendezés kérdése volt.”> A témdank szempont-
jabol tovabbi fontos momentumként emelheté ki a 2017. decemberi iilés beszamoldja,
amelyben emlitettek egy, a kozszolgalati béremelésekrol szolo el6adast is. A fentiek alapjan
elmondhatd, hogy a kozszolgalat kérdése a Tandcs el6tt altaldban a fésodorhoz tarsulé ki-
egészité kérdésként meriil fel. Az NGTT els6sorban a gazdasagi szféra problémait emeli
ki, és annyiban tarsitja hozza a kozszolgalatot, amennyiben az kihatassal van ez utébbira.

Az NGTT tevékenységét ezzel kapcsolatban sziikséges dsszehasonlitani a Versenyszféra
és a Kormany Allandé Konzultaciés Féruma (a tovabbiakban: VKF vagy Férum) tevékeny-
ségével. A VKF egy, a versenyszféraban tevékenykedd, a szocialis partnerek és az dllam ko-
z0tti szocidlis forum. Sziikséges kiemelni, hogy nem intézményesitett formaban mtikodik.
Nincs kiilon jogszabaly a miikodésérol és a szervezetérdl. A neve alapjan informalis férum-
ként lehetne elkonyvelni, amely elsésorban a gazdasagi szférara fokuszal. Az el6bbi két jel-
lemz6 azonban tovabbi elemzést igényel. A VKF tripartit szocialis parbeszéd féorumként
mukodik, amely stlyanal fogva fontosabb, mint az NGTT. Ennek egyik fontos bizonyitéka,
hogy a szocidlis partnerek és az allam ennek a forumnak a keretében irta ald 2016-ban azt
a kétéves bérmegdllapoddst a minimdlbérrél, a garantalt bérminimumrdl és a jarulékcsok-
kentésrdl, ami 2018 janudrjatol jelentds béremeléssel jart.”

A kozszolgélati munkavallaléi, illetve érdekképviseleti oldalrél elég sok kritika éri
mind az NGTT, mind a VKF mtkodését. Az egyik alapvet6 kritika, hogy ténylegesen ér-
demben a kozszolgédlat problémaival nem foglalkoznak. Az NGTT el6tt, ha nem is 6nallo
problémakorként, azért az oldalak foglalkoztak a kozszolgalattal. A VKF mar csak elne-
vezésénél fogva sem tud direktben a kozszolgalattal foglalkozni. Ez azonban nem jelenti
azt, hogy a Férum keretében elfogadott megallapoddsok ne lennének attételesen hatassal
a kozszférara." Ez jelentdsebb mértékben a legutébbi, mar emlitett kétéves bérmegal-
lapodas keretében jelentkezett. A kozszolgalati szférdaban hangsulyosabban részt vevd
szakszervezetek tobb szempontbdl is a szolidaritas elvesztésérdl beszéltek, mivel a mini-
malbér és a garantdlt bérminimum emelésével kapcsolatosan lett a Kjt. szerinti bértabla
annal inkdbb kiiresitve.!>'® A kozalkalmazotti bértablaban sokak szamdra megsziint
a tényleges karrierrendszer, mert a ledolgozott éveik szamatdl fiiggetleniil vagy a mini-
malbérre lesznek jogosultak, vagy a garantalt bérminimumra. Ebbdl az egy példabdl is

Részletesebben lasd: Jelentés a Nemzeti Gazdasdgi és Tarsadalmi Tandcs 2016. évi tevékenységérdl (2017).
NGTT.

A Versenyszféra és a Kormdny Allandé Konzultdciés Férumdnak megdllapoddsa a minimdlbér, a garantdlt bér-
minimum és a redlbérek emelésérdl, valamint a munkdltatéi terhek csokkentésérdl. Elérhetd: http://vosz.hu/
rovat/file?id=vjymxWfOG8BDUI5B21_5twihEdpys1g3gMuRWJNuaOy8NxgnA_0In7TsW3KxsotpqORx-
WYthVvwkxz_jLgLvgy (Letoltés datuma: 2018. 02. 25.)

A Szakszervezetek Egyiittmiikodési Foruma Ugyvivé Testiilet dlldsfoglaldsa. Elérheté: http://archiv.szef.hu/
hirek/szef_iit_allaasfoglalas_20150106 (Letoltés datuma: 2018. 01. 23.)

Errél részletesebben: Megroppant szolidaritds, magdra hagyott kozszolgdlat (2014). Elérheto: http://archiv.szef.
hu/hirek/kozlemeny_szef 20141230 (Letéltés datuma: 2018. 01. 23.)

Az emlitett vita kifejtése és elemzése nem képezi targyat jelen tanulménynak.
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lathat6, hogy az egyes versenyszférara megalkotott dontések jelentds kihatassal lehetnek
a kozszolgalati szektorra.

3. AZ AGAZATI PARBESZED BIZOTTSAGOK SZEREPE

Az APB szerepe a szocidlis parbeszédben a szocidlis partnerek kozotti mezoszinti meg-
allapodédsok elésegitése.'” Az agazati parbeszédbizottsagok szerepe nemcsak elésegiteni,
hanem tetd ala is hozni az dgazati szint@i kollektiv szerz6déseket. Ezeknek a kollektiv meg-
allapodasoknak a hatalya egy-egy nemzetgazdasagi agra, dgazatra, al- vagy szakagazatra
terjednek ki kollektiv szerz8dés formajéban.’® Az APB-rél sz6l6 torvény preambuluma is
az alabbiakat fogalmazza meg: ,[...] eldsegitse a munkavdllalok és a munkadltatok érdek-
képviseletei kozott a kozépszintil szocidlis pdrbeszéd fejlédését, e szervezetek érdekvédelmi
és érdekképviseleti jogainak érvényesiilését, valamint meghatdrozza az dgazati parbeszéd in-
tézményrendszerének kereteit, s ezzel hozzdjdruljon az dgazati politikdk megalapozdsdhoz,
a rendezett munkaiigyi kapcsolatok erdsitéséhez, a munkabéke megteremtéséhez és fenn-
tartdsdhoz, a munkafeltételek javitdsihoz, az dgazati kollektiv szerzédések elterjedéséhez,
az Eurdpai Unié gyakorlatdra is.” Az APB-k rendszere elsésorban a for-profit gazdaségi val-
lalkozasok szamara nyujt segitséget, de tobb kozszolgaltatd is tagja egy-egy ilyen szakmai
egyezteté forumnak. Az APB mindig csak arra az dgazatra fokuszal, amelyben a felek érin-
tettek. Az igy megkotott kollektiv szerzédéseknek csak a szélesen értelmezett kozszolga-
latra van hatdsa. Az APB-k rendszerében a koztulajdonban 4116 munkaéltaténal munkat
végz6 személyekre van lehet6ség kollektiv szerzodést kotni az egyes agazatokban. A koz-
tulajdonban all6 agazatok koziil a vasuti kozlekedés teriilete az egyik legjelentdsebb. A koz-
alkalmazottak esetében a szabalyozas nem teremti meg az agazati szint(i targyaldsoknak
a lehet6ségét. Az elmult évek gyakorlatabdl ez azonban nem jelenti azt, hogy a kozalkal-
mazottak esetében ne torténtek volna kisérletek dgazati szint(i targyalasokra. A legjelent6-
sebb dgazatokban, mint a szocialis agazat, és az egészségligyi agazat, torténtek targyalasok
és egyes esetekben elérelépések is. Ezek azonban nem a jogszabalyi keretek altal biztositott
féorumrendszerben, hanem azon kiviil torténtek.

A mezoszintli érdekegyeztetés lathatd, hogy mar karakterében is eltér a makroszintt
érdekegyeztetéstél. A kozépszinten megvaldsuld szocidlis parbeszéd bipartit jellegd,
amelynek a célja egy kollektiv szerz6dés 1étrehozasa. A gyakorlat azonban azt alakitotta ki,
hogy a széles tarsadalmi parbeszédet folytaté makroszint és az erds vallalati szintl helyi

PETROVICS Zoltdn (2017): Az Agazati Pérbeszéd Bizottsigok és az Agazati Részvételt Megéllapité Bizottsag.
Munkajog, 1. sz. 72.
Hawrmos Szilvia - PETROVICS Zoltan (2014): Munkajog. Budapest, Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, Kozigazga-
tas-tudomanyi Kar.; Nacsa Bedta (é. n.): Az Agazati Pirbeszéd Bizottsdgok miikidésének jogi - munkajogi elem-
zése. Kutatdsi zarétanulmany. Civil Eurépa Egyesiilet. 36-37.
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szocialis parbeszédrendszerek kozott egy gyengébb dgazati szint jott létre."” Agazati szintt
kollektiv szerzédést csak az APB-be bekeriil reprezentativ munkéltatéi és munkavéllal6i
érdekképviseleti szervek jogosultak kotni. Az ilyen kétoldalu targyaldsoknal jelentGsége
van a reprezentativitdsnak, amelyet az hatdroz meg, hogy az adott szocidlis partner meg-
telel6 sulyt és potencialt képvisel-e az adott dgazatban.® A kozszféra dgazataiban miikodd
szakszervezeteket haromévente taglétszam vonatkozasaban felmérik. A kozszféra ese-
tében azonban a jogszabalyi feltételek nem adottak az dgazati szinti megallapodasokra.”
A versenyszféra szakszervezeteinél nincs ilyen el6iras, igy ott mindenféleképpen sziikséges
a szakszervezet stlydnak meghatdrozdsa. Ezt a mérést az Agazati Részvételt Megallapitd
Bizottsag végzi. A jogszabalyi feltételeket figyelembe véve allapitja meg, hogy egy-egy szak-
szervezet vagy munkaltatoi érdekképviselet bekeriilhet-e a bizottsagba.

Az APB-k megjelenése nemcsak a gazdasagi szféra szocialis parbeszédre irdnyulé gya-
korlatit véltoztatta meg, hanem a kozszféra munkaiigyi kapcsolatait is. Az APB-k meg-
jelenése nem 6nmagaban modositotta a kozalkalmazottak dgazati kollektiv szerz6désko-
tési gyakorlatat, hanem a 2012. évi L. térvény a munka torvénykonyvérél (a tovabbiakban:
Mt.) hatalybalépésével egyiitt. A 1992. évi XXXIII. torvény a kozalkalmazottak jogalla-
sardl (a tovabbiakban: Kjt.) ma mdr hatdlyon kiviil helyezett 9. § (3)-(4) bekezdése sze-
rint a szocialis partnerek sajat maguk hataroztak meg, hogy az agazati szint(i kollektiv
szerz6dés megkotésénél mely partnerek mindsiilnek reprezentativnak.?> Az Mt. hatalyba-
1épésével azonban megszilintek elviekben a kozalkalmazottak lehetségei az dgazati szintt
targyalasra. Az 2009. évi LXXIV. torvény az agazati parbeszéd bizottsagokrol és a ko-
zépszint( szocialis parbeszéd egyes kérdéseirdl (a tovabbiakban: APB tv.) az Mt. szerep-
16ire optimalizalt forum.? Ezt a tényt jol mutatja az a Berki Erzsébet altal feltett kérdés,
amely vizsgalja, hogyan szervezddhetnének az egyes oldalak a kézszolgalati agazatokban
egy ilyen férumrendszerben. Véleménye szerint az egyik jelentés kérdés, hogy ki az, aki
a foglalkoztatottakkal szembeni ellenpdlust képviseli?** Akkor ki is tekintendd ténylegesen

19 BoRBELY Szilvia: Az dgazati pdrbeszéd nemzetkozi és hazai helyzete és lehetdségei. Elérheté: www.mkksz.org.hu/
html/main/2015/agazatiparbeszed.pdf 18. (Let6ltés datuma: 2018. 03. 05.)

Példaként hozhatok a szocidlis dgazat szakszervezeti létszdmanak 2014-es mérési adatai: Agazati (szakmai)
szakszervezetek, szakszervezeti szovetségek kizalkalmazotti jogviszonyban dllé tagjainak dsszesitése a TEAOR'08
dgazati, illetve dllamhdztartdsi szakdgazati rend szerinti csoportositdsban (a fegyveres és rendvédelmi szerveknél
foglalkoztatott kozalkalmazottak nélkiil) (2014). Elérhet6: www.mkir.gov.hu/tag2014/dokumentumok/2014_
tablazat_3.pdf (Let6ltés datuma: 2018. 02. 27.)

Olyasmirdl tdrgyalnak, amirél nem lehetne? - Nem kothetd dgazati kollektiv szerzédés az egészségiigyben (2015).
Elérhet6:  https://szakszervezetek.hu/hirek/2493-nem-kotheto-agazati-kollektiv-szerzodes-az-egeszsegugy-
benu (Letoltés datuma: 2018. 01. 12.)

2 Az idézett Kjt. rendelkezés vonatkozdsdban ldsd még: 725/B/2005. AB hatdrozat a kozalkalmazottak jogalla-
sarol szol6 1992. évi XXXIIL torvény 5. § (5) bekezdése, 9. §-a, valamint 12/A. §-a alkotmaényellenességének
vizsgalatarol.

SzaB6 Imre Szildrd: (2015): A kollektiv szerzédések szerepe a megujult munkajogi szabalyozasban. Magyar
Munkajog, 1. sz. 30.

BERKI Erzsébet (2004): Agazati parbeszéd bizottsagok a kozszféraban: dilemmak és megoldasi lehetdségek.
In BErkI Erzsébet szerk.: Agazati pdrbeszéd Magyarorszdgon. Budapest, Foglalkoztataspolitikai és Munkaiigyi
Minisztérium. 175.
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munkaltatonak? Tekintettel arra, hogy a kozszféraban az intézményi munkaltato, a fenn-
tartd és a szakmai felligyeleti szerv, (tobb esetben, mint a koltségvetés gazdaja) egyszerre
van jelen — mikozben intézményi munkaltatoi szovetség nincs -, a probléma csak ugy hi-
dalhato 4t, ha a kollektiv szerz6déskotési jogot mesterségesen delegaljuk valamelyikhez,
vagy létrehozunk egy olyan szervezetet, amelynek ez a feladata.”> A kérdés feloldasa nem
egyszerl, hiszen a felsorolt lehet&ségek egy része politikai kotédést és a kozhatalom utjan
legitimalt, a masik pedig nem alkalmas a megfogalmazott célok elérésére, kollektiv szer-
z6dések kotésére. A szocialis partnerek kozott 1étrejové megallapodas egyenrangu szer-
z6déses felek altal megkotott szerz6dés, amely természetesen bir normativ jelleggel is.
Az dllam a fenntart6 vagy ellenérzd szerv formajaban pedig inkdbb egy ald-folé rendelt
jogviszonyt eredményezne. Jelen esetben egy sajatos helyzetrdl beszélhetiink. A kozal-
kalmazottak egyes csoportjai gy vesznek részt az egészségiigyi és a szocidlis dgazatban
az agazati kollektiv egyeztetésen, hogy nincsenek meg a formalis keretei az ilyen tipust
szocialis parbeszédnek.

A tanulmany eddigi részeiben a munkavallalok és a kozalkalmazottak helyzetét vizs-
galtuk, de a tisztvisel6ket nem. A tisztvisel6k egészen eddig azért nem keriiltek széba,
mivel az NGTT és az APB tevékenysége ket csupan attételesen érinti. A tisztvisel8i jogvi-
szonyokban olyan mértékben korldtozott a munkaiigyi kapcsolatokkal 6sszefiiggd érdek-
érvényesités, hogy az a specidlis kozszolgalati forumrendszer keretein tl nem is terjed.
A kovetkezd lépésként azokat a féorumokat fogjuk megvizsgalni, amelyek kifejezetten
a kozszolgalat tertiletén mtikodnek.

4. A SZOCIALIS PARBESZED ALTALANOS KERDESEI
A KOZSZOLGALATBAN

Miel6tt belekezdenénk a kozszolgalatban 1étez6 forumendszer egyes elemeinek az ismer-
tetésébe mindenféleképpen érdemes néhany altalanos megjegyzést tenni. A kozszolgalat
a Kjt. és a 2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgdlati tisztviselokrdl (a tovabbiakban: Kttv.)
mentén egy duplikélt férumrendszert alakitott ki. Mindkét jogviszonyban beszélhetiink
a helyi, a kozép- és a felsészintt érdekegyeztetésrdl. A kidolgozas mélységében is jelentésen
eltérnek a megoldasok. A Kjt. esetében a helyi szintre vonatkozo6an kiilon szabalyokat nem
talalunk, mert ott az Mt. vonatkozo rendelkezéseit kell alkalmazni. A Kttv. esetében pedig
elég részletesen kifejtett a helyi érdekérvényesités.

A jogszabalyok vizsgalatabol kideril az is, hogy a kozszolgalat teriiletén két jelentds
makroszintii érdekegyeztetd forum van a Kttv. 198. §-hoz fliz6tt jogalkotoéi indoklas sze-
rint. Az egyik az Orszégos Erdekegyeztetd Tandcs (a tovabbiakban: OKET), a masik pedig
a Kozszolgalati Erdekegyezteté Forum (a tovabbiakban: KEF). A magam részérél ehhez
azért mindenképpen hozzatenném, hogy e ketté mellé mindenképpen felsorolandé férum

25 BERKI (2004): i. m.
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a Kozalkalmazottak Munkatigyi Tanacsa (a tovabbiakban: KOMT) is. (Lasd az 1. tabla-

zatot.)

1. tablazat « Az egyes kozszolgdlati érdekegyeztetd forumok legf6bb jellemzdi
(Forrds: KARTYAS Gdbor szerk. [2015]: Bevezetés a kiozszolgdlati munkajogba. Budapest,
ELTE Eotvos Kiadé. 154.)

Szervez,et Szervezet célja Erintettek kore Munkaltatéi oldal
elnevezése
OKET az egyes kozszolgalati kozszolgalati Kormadny,
foglalkozasokra vonatkozd tisztviselok, 0rszagos
jogszabalyok 4ltal koézalkalmazottak, onkormanyzati
szabalyozott jogviszonyokat | allami tisztviseldk, érdekképviseleti
egylittesen érintd fegyveres szervek
munkaiigyi, foglalkoztatasi, szervezetek
bér- és jovedelempolitikai | hivatasos allomanyu
kérdések orszagos szintt tagjai,
érdekegyeztetési féruma honvédek
KEF kozigazgatasi szervek, kozszolgalati Kormany,
valamint a kozszolgalati tisztviselok orszagos
tisztvisel6k érdekeinek onkormanyzati
egyeztetése, a vitas kérdések érdekképviseleti
targyaldsos rendezése, szervek
valamint a megfeleld
megallapodasok kialakitasa
céljabol a Kormany,
az orszagos onkormanyzati
érdekképviseleti
szervezetek, valamint
a kormanytisztvisel6k
és a koztisztviselok
orszagos munkavallaléi
érdekképviseleti
szervezeteinek
targyaldcsoportja
KOMT | kozalkalmazottijogviszonyt | kozalkalmazottak Orszagos
érint6 munkatigyi, onkormanyzati
foglalkoztatasi, bér- érdekképviseleti
és jovedelempolitikai kérdések szervezetek,
orszagos szintd, agazatkozi Kormany
érdekegyeztetési foruma2

A tanulmény tovabbi részében az egyes szintek bemutatasaval folytatjuk a gondolatme-
netet. El6sz0r az orszagos szint szerveket, majd az alsobb szintli formakat mutatjuk be.

26

K6szeGraLvl Edit (2012): Pedagégusok munkatigyi kézikonyve I1. Wolters Kluwer. 37.
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4.1. OKET

Az OKET-ra vonatkozé jogszabalyi rendelkezéseket a Kijt. tartalmazza. Ez a tény énma-
gaban hordozza azt, hogy itt a Kjt. tGlmutat 6nmagan. Egy olyan makroszint{i férumot
szabalyoz, amelynek a tagsdga Kiterjed a civil kozszolgdlat mas teriileteire is. Lénye-
gében fenndll az, hogy a kozalkalmazotti jogszabdly tartalmaz rendelkezéseket a tiszt-
visel6kre. Annyiban sziikséges azonban a fentieket kiegésziteni, hogy az OKET felhatal-
mazast kapott, hogy az alapszabalydban maga hatarozza meg szervezetét, miikodésének
rendjét, az egyeztetés céljat és targykoreit, valamint a szocialis partnereket megilletd jo-
gositvanyokat. Az interneten az OKET-nak egy 2002-ben kelt alapszabélya talalhato
meg.”’ Az alapszabdly ebben a formdjaban rengeteg hatalytalan dolgot tartalmaz. Ezeket
most nem vizsgaljuk, feltételezve, hogy van ennél sokkal frissebb hatalyos verzié is. Ami
azonban kiemelendd, hogy a célok olyan feladatokat takarnak, amelyek megoldasa folya-
matosan napirenden van és talan tul is mutat a munkatigyi kapcsolatoknak a rendszerén:
a) intézményes keretet teremt a kozszolgalati alkalmazottak 9sszességét érinté jovede-
lempolitikai, bérpolitikai, munkatigyi, foglalkoztatasi kérdésekben az orszagos szintl
szocidlis parbeszéd mikodéséhez, megallapodasok megkotéséhez,
b) segiti az érdekképviseleti szervezetek jogalkotasrol szl térvényben foglalt vélemé-
nyezési jogdnak érvényesitését,
¢) figyelmet fordit mindazon oktatasi, egészségiigyi, szocialis, kulturalis humanszolgal-
tatasokat végzok foglalkoztatasi, bérezési helyzetére, akik ilyen kozfeladatot nem koz-
szolgélati alkalmazottként latnak el.?®

A fenti felsorolast is végignézve kijelenthetd, hogy a c¢) pontban megfogalmazott elemek
talnyulnak a Kjt.-ben megfogalmazott személyi hatalyon, hiszen az emlitett teriileteken
munkaviszonyban lehetséges még a feladatok ellatasa. Masrészt érthetd, hogy a forum fel-
vallalta az emlitett dgazatok teljes védelmét, hiszen igy lehet egységesen képviselni az itt
dolgozdk teljes korét.

A fenti célok és feladatok megvaldsitasanak a szocidlis partnerek tripartit formaban fog-
hatnak neki. Ez eldrevetiti, hogy milyen jogosultsaga van az érdekegyeztetd férumnak
és az egyes oldalaknak. Az OKET-et, illetve az oldalakat az alapszabdlyban foglaltak sze-
rint a tdjékoztatashoz vald jog, a véleményezési és a javaslattételi jog illeti meg.

Ahogy ez a munkajogban altaldban mutkodik, a tdjékoztatashoz valo jog a leggyengébb
jogositvany. Az alapszabdly vonatkozé rendelkezései szerint a tdjékozodasi jog alapjan
az oldalak kolcsonds szobeli vagy irasbeli tdjékoztatasra jogosultak az alapszabdlyban

27

Valészintisithetd, hogy az OKET rendelkezik sokkal frissebb és a hatalyos Mt.-nek megfeleld alapszaballyal,
ami nem elérhetd. Ezzel a problémaval taldlkozott Kun Attila is egy, a kozszolgalat munkatigyi kapcsolataival
foglalkozd kéziratdban. A kéziratot tartalmazé monografia még szerkesztés alatt all, ezért részletes adatok koz-
1ésére nincs lehetéségem.

% OKET alapszabdlya 3. pont.
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meghatdrozott jogosultségok gyakorldséhoz, az OKET miikodéséhez szitkséges, vagy mas,
kolcsonos érdeklédésre szamot tarté informaciokrol.”

A véleményezési jog er6sebb jogositvany, mint a tdjékoztatashoz valo jog, hiszen vannak
olyan témakorok, amelyekben a Kormany kételes kikérni az oldalak véleményét. A vélemé-
nyezési jog igazodik a célokhoz és a feladatokhoz:

»a) a kozszolgdlati alkalmazottak Osszességét elsddlegesen érintd politikdk kiemelt kérdései,
igy a hosszabb tavii bér- és foglalkoztatdspolitika, a koltségvetés bérezési- és foglalkoz-
tatdsi vetiiletei, a brutt és netto keresetalakuldst kozvetleniil befolydsold jovedelempo-
litikai elemek,

b) a kozszolgilati alkalmazottak Osszességét érintd politikdk végrehajtdsi eszkozei, ezek
dsszehangoldsa (bér-meghatdrozdsi és juttatdsi rendszerek, teljesitmény- és hatékony-
sdagi kovetelmények, munkafeltételek javitdsa és szabdlyozdsa stb.),

¢) a kozszolgdlati rendszerek, jogdlldsi torvények éves és hosszabb tavii 6sszehangolt mii-
kodtetése, fejlesztése az egységes kozszolgalati szabdlyozds irdnydban,

d) az egységes kozszolgdlati reform tartalma,

e) a koltségvetési szféra szocidlis parbeszéd rendszerének miikiodtetése, fejlesztése,

f) ajogdllasi torvények szerinti, szektoridlis érdekegyeztetd forumokon esetenként felme-
riil6, szektorkozi dsszehangoldst igényld kérdések.™®

A felsorolt témakorok az OKET komplex feladatait is meghatédrozzak, amelyek célja ro-
viden a kozszolgalati alkalmazottak jolétének és szakmai potencialjanak az elémozditasa.
A paletta széles, a kozszolgalati egységesség vizsgalatan tdl a jovedelmi viszonyok megha-
tarozasaig. Azt kell megéllapitanunk, hogy ezek a megjelolt kérdések jelentds parhuzamos-
sdgot mutatnak a korabbi OET célkitiizéseivel és megtdrgyalandd témdival.
A fentieken tul a Kormany az alabbi pontokban mindenféleképpen ki kell, hogy kérje
a szocialis partnerek véleményét:
»a) az OKET miikddési teriiletéhez tartoz tdrgykérben kormdnyzati intézkedés kezdemé-
nyezésérol,
b) a koltségvetési intézményi szféraban szektoridlis, dgazati, helyi 6nkormdnyzati, intéz-
ményi szinten folytatott érdekegyeztetd tdargyaldsokon kovetendd elvekkel, eljdrdssal,
magatartdssal kapcsolatos ajanldsrol”>!

A fent megjelolt kérdésekben plendris iilésen dont. A plenaris iiléseken minden oldalt
egy-egy szavazat illeti meg. Azonban egyik oldal tartézkoddsa nem akadédlyozza meg
a konszenzust. Az OKET konszenzus utjan hozza meg a dontéseit. Az OKET-ben sziile-
tett megallapodas, dllasfoglalds — az oldalak dontése alapjan - megjelenik a Magyar Koz-
lényben.

»  OKET alapszabdlya 9. pont.
% OKET alapszabdlya 11. pont.
' OKET alapszabdlya 12. pont.
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4.2. KOMT

A KOMT az OKET-nak egy olyan sziikitett verzi6ja, amelynek feladata és célja a kozalkal-
mazottak érdekeinek az elémozditasa. Tripartit egyeztetési forumként miikodik a fenti-
ekhez hasonléan. A KOMT miikodésének célja, hogy a felek kozotti konzultaciok, targya-
lasok utjan elsegitse a kolcsonos tajékoztatast, a vélemények megismerését, az érdekek
egyeztetését, ajanlasok, megallapodasok elfogadasat, a munka vildgaban keletkezé fesziilt-
ségek megel6zését, illetve rendezését.”? A fentiek alapjan a KOMT funkcidja, hogy intéz-
ményes keretet teremt a kozalkalmazottak jogallasarodl szold torvény hatalya ala tartozo
intézményi korben a kozalkalmazottak Gsszességét érinté munkatigyi kérdések megtar-
gyalasahoz és az orszagos, agazatkozi szintd szocidlis parbeszéd miikodéséhez, valamint
a jogalkotasrol sz016 torvényben foglalt véleményezési jogok érvényesitéséhez.

A jogositvanyait tekintve se nem tobb, se nem jobb, mint az OKET.

A tajékozddasi jog alapjan az oldalak kolcsonos szobeli vagy irdsbeli tajékoztatasra jogo-
sultak az alapszabalyban meghatarozott jogosultsagok gyakorlasdhoz, a KOMT mtikodé-
séhez szlikséges vagy mas, kolcsonos érdeklédésre szamot tartd informacidkra. A szocialis
partnereket megillet$ véleményezési jog alapjan a Kormany, illetve az illetékes kormany-
zati szervek csak a szocialis partnerek véleményének megismerése, az dllaspontok egyezte-
tése utdan dontenek, illetve intézkednek. A véleményezési jog kiilondsen az alabbi kérdés-
korokre terjed ki:

— »a kozalkalmazottak jogdlldsarol sz6lo torvény, beleértve a kozalkalmazotti illet-
ményrendszert és a Munka Torvénykonyve kozalkalmazottakat érinté rendelkezéseit,

— a koltségvetési torvény kozalkalmazotti jogviszonyt kozvetleniil befolydsolé elemei,

— a kozalkalmazottakat kozvetleniil érintd, dllamhdztartdsra vonatkozo szabdlyozds,

— a kozalkalmazotti tandcsvilasztdssal Osszefiiggd szabdlyozds,

— a kozalkalmazottakra vonatkozé, éves és hosszabb tavii kormdnyzati bérpolitika,

— a kozalkalmazottak foglalkoztatdsdt érinté dgazatkozi jelentéségii intézkedések,

— a kozalkalmazotti jogviszony ald tartozo teriilet szocidlis parbeszéd rendszere.”™

A KOMT keretében a javaslattételi jogosultsaga alapjan ajanlasrol és allasfoglalasrél jogo-
sult megallapodni.
— ,a kozalkalmazotti intézményi korben dgazati, helyi énkormdnyzati, intézményi
szinten folytatott érdekegyeztetd targyaldsokon kovetendd eljdrdsrél, magatartdsrol;
— a KOMT miikodési teriiletéhez tartozé tdrgykorben kormdnyzati intézkedés kezde-
ményezésérgl.”**

Dontési jogosultsag azonban csak a sajat szervezetével, munkaprogramjaval, mtikodé-
sével kapcsolatos bels tigyekben (példaul alapszabaly) illeti meg. Ebbdl is lathato, hogy

32 KOMT alapszabdlya 2. pont.
»  KOMT alapszabdlya 5.3.1. pont.
3 KOMT alapszabdlya 5.4. pont.
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a KOMT az OKET-hoz hasonléan a tripartit férumok jellemzgit viseli magén. A tripartit
féorumok jellemzéje, hogy kotelezé jellegti dontés, vagy kollektiv szerz6dés nem sziiletik
a keretei kozott. A kozalkalmazottak legmagasabb szintti konzultativ forumanak tekint-
hetjitk. A KOMT-nak azonban az NGTT-hez képest még néhany tovabbi specialis ko-
riilménnyel is szembe kell néznie. Az egyik ilyen specidlis koriilmény, amit mar a ko-
rabbiakban is emlitettiink, a sziik mozgastér. A kozalkalmazottak esetében a szocidlis
parbeszédet erésen behatarolja a koltségvetésben meghatarozott szektorra jutd bértomeg
mértéke. Ebben a kiindulasi helyzetben nehezebb alkupoziciéban vannak az érintett szak-
szervezetek és szakszervezeti szovetségek. A szocidlis parbeszéd egyik leglényegesebb kér-
déskorét jelentik a bértargyalasok. A masik specidlis kortilmény, hogy nehezen megha-
tarozhaté a munkaltaték kore. A munkaltatok kore is hasonld problémakkal szembesiil,
mint a szakszervezetek. A munkaltaté mozgasterét is behatarolja a koltségvetés mértéke,
illetve a fenntartd. A fenntartd lehet orszagos, de onkormanyzati szintt is. Ez azonban nem
valtoztat a tényen, hogy a koltségvetés szamai erésen befolyasoljak a megallapodas szabad-
sagat. Bz egyébként nemcsak a KOMT, de majd a KEF és az Gjonnan alakult KVFK ese-
tében is igy lesz.

4.3. KEF

A Koézszolgdlati Erdekegyezteté6 Forum, hasonléan az NGTT-hez, az OKET-hez
és a KOMT-hoz, egy makroszint(i érdekegyeztet6 forum, amelyben a tisztviseldi jogviszo-
nyokkal 0sszefiigg6 kérdések meriilnek fel. Ez a férum is, hasonléan a korabban a tanul-
manyban felsoroltakhoz, egy korlatozott lehetéségekkel rendelkezé féorum. A korlatozott
lehetdségek természetesen Osszefliggenek azzal a szlik mozgastérrel, amely talan kevésbé
érzékelhet a mindennapi tarsadalomban, de jelentds mértékben befolyasolja a kozszféra
foglalkoztatasi viszonyait.

A KEF miikédésének célja a kozszolgélati munkaltatok, valamint a kozszolgalati tiszt-
visel6k érdekeinek és torekvéseinek egyeztetése, a vitds kérdések targyalasos rendezése,
megallapodasok és ajanlasok kialakitasa, az informaciocsere és a véleményezés biztositasa
amunkavallaldkat érintd jovedelmi, szocialis és munkaiigyi kérdésekben, amelyek megha-
tarozzak vagy befolyasoljak a kozszolgalati tisztvisel6k élet- és munkakoriilményeit, fog-
lalkoztatasuk feltételeit.?

A felvazolt cél kapcsén beszélhetiink arrél, hogy az MKK ésa KEF hogyan is viszonyulnak
egymashoz. Mindkét forum a szakmai dolgozdk érdekképviseletét latja el. A kiilonbség,
hogy az MKK-ban a tisztvisel8k valasztott elektoraik ttjan vesznek részt, a KEF-ben pedig
a szocidlis partnerek egyiittmiikodésérdl van szd. Ez természetesen nem jelenti azt, hogy
az MKK ne csokkentené a KEF mozgasterét. A KEF-nek nemcsak azokkal a tényezdkkel

% Miniszterelndkség kézleménye a Kozszolgdlati Erdekegyezteté Férum Szervezeti és Miikodési Szabdlyzatdrol szol6
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kell szembenéznie, mint a KOMT-nak vagy az OKET-nek, hanem azzal, hogy egy kote-
lez6 érdekképviseleti forumot is kialakitottak a tisztviselSi szektorban, amely egyes fel-
adatainak ellatasa érdekében atvesz, illetve duplikal funkcidkat a szocidlis parbeszéd te-
riilletén. Erdekes tovébbi elem, hogy a KEF hataskorébe a kozigazgatasban foglalkoztatott
kormanytisztvisel6k és koztisztvisel6k élet- és munkakorilményeire, foglalkoztatasi felté-
teleire vonatkozé targykorok tartoznak. Ez felveti azt a kérdést, hogy az allami tisztvisel6k
élet- és munkakoriilményeire kiterjed-e a forum hataskore?

Az eddig bemutatott szocidlis parbeszéd forumokhoz hasonldan a tajékoztatashoz és a vé-
leménynyilvanitashoz kapcsolddo jogositvanyokat gyakorolhatja.

4.4. A legiijabb forum, a KVKF

A szélesen értelmezett kozszolgdlat vonatkozasaban meg kell emlitentink a 2018. feb-
ruar 12-én létrejott Kozszolgaltatd Vallalkozasok Konzultaciés Férumat (a tovabbiakban:
KVKE). Ez a féorum a VKF mintajara kialakitott tripartit makroszintt szocialis parbe-
széd forum. Ez a férum a koztulajdonban 1év6 és miikodd cégek, illetve a kozszolgalta-
tasokat érinté gazdasagi targyu kérdések és kormanyzati dontések el6készitésében mii-
kodik kozre. A férum a koztulajdonban 4llé6 munkaltatondl munkat végzé munkavallalok
munkaiigyi kapcsolataira fokuszdl. A kozszolgalat egyes szélesebb értelmezéseiben ezen
munkavallaloi réteg is besorolhatd. A kozvallalatoknal dolgozé munkavallalok esetében
az a kett6sség all fenn, hogy az Mt. hatalya alatt foglalkoztatjak ¢ket, de legalabb annyira
korlatozottak az érdekérvényesitési lehet6ségeik, mint a kozalkalmazottaknak. A kozszol-
galatban jelentkez6 generalis probléma itt is érzékelhetd, hiszen ezek a vallalkozasok leg-
alabb 50%-os allami vagy 6nkormanyzati tulajdonban vannak. A tulajdonosi struktira
okdn a bértomeget is a koltségvetési torvény hatdrozza meg. A gazdasagi szektor szem-
sz0gébol ezek a vallalkozasok egy tekintet ald esnek a kozszolgalati szektor mas elemeivel.
Egy tovabbi nehézség ezen a teriileten, hogy az Mt. 205. § (1) bekezdése olyan kogens sza-
balyokat hataroz meg, amelyek jelentés mértékben korlatozzak kollektiv szerzédések meg-
kotését ebben a szektorban.*

A KVKE célja a koztulajdonban miikodd kozszolgaltatasok munkavallaléi, munkéltatoi
érdekképviseleteinek és a Kormany szandékainak egyeztetése, megallapoddsok el6készi-
tése és informdaciok cseréje. A kormanyzatot ebben a férumban a Nemzetgazdasagi Mi-
nisztérium és a Nemzeti Fejlesztési Minisztérium, mint fenntartok képviselik, ehhez kap-
csolodik a STRATOSZY és az egyéb szektoridlis dgazati munkaltatoi, illetve az érintett
szakszervezetek. Tovabbi fontos momentum, hogy a mintdt adé VKF nem egy formali-
zalt forum. Ennek az 1j férumnak a [étrejottét a szocialis partnerek jelentés eredménynek

% BANKO Zoltan — BERKE Gyula - Kiss Gyorgy (2017): Kommentdr a munka torvénykonyvéhez. Budapest,
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tartjak. Ezzel az 6sszes érintett f6bb foglalkoztatasi szektornak létrejott az orszagos szintl
szocialis parbeszéd foruma.

4.5. Altaldnos konkliziok a kozszolgdlatot érintd makroszintii szocidlis pdrbeszédrél

Az el6z6 részekben Kifejtettiik, hogy mely orszagos forumok azok, amelyek relevansak
a szocidlis parbeszéd teriiletén a kissé tdgabban értelmezett kozszolgalati szektorban. Most
mar elmondhato, hogy mindegyiknek megvan a sajat maga jobban-rosszabbul mtikodé £6-
ruma. Egy ténylegesen éltaldnos orszdgos szint( szerv az OKET, amelyben az alkalmazotti
ésa tisztviseldi érdekek is egyarant meg tudnak jelenni. Véleményiink szerint az OKET-nak
némileg szintetizal6 szerepe is van, hiszen a KEF és a KOMT egy-egy sziikebb szektorban
megfogalmazott igényeket képvisel. A KEF és a KOMT el6tt megtérgyalt kérdések bevi-
het8k az OKET elé is, mint szélesebb férum elé. Mésrészt hozza kell tenni, hogy a kdzszol-
galatnak a szétvalasztassal osszefiiggd kormanyzati intézkedési strukturdjaba is nagyon jol
illeszkedik ez a harmas férumrendszer. A férumok nemcsak parhuzamosan mikodnek, de
versenyhelyzetben is vannak. Mind az alkalmazotti, mind a tisztvisel6i réteg ugyanabbodl
akoltségvetésbdl szeretne sajat maganak nagyobb szeletet kihasitani bér- és egyéb személy-
zeti fejlesztési kérdéskorokben. Ehhez a versenyhelyzethez csatlakozik idéntdl a KVKE,
amely szintén a koltségvetésbdl finanszirozott harmadik munkavéllaléi réteg érdekeinek
a képviseletében alakult meg. A versengés élét némileg tompitja, hogy az OKET-ban lehe-
tésége van az alkalmazotti és tisztviseldi rétegeket is képviseld szakszervezeteknek, hogy
egymashoz képest poziciondljak magukat, és egyes kérdésekben szovetkezzenek is.

De hiaba is beszéliink szépen kiépitett makroszint(i férumrendszerrél, ha éppen egy
altalanos, minden szektorra kiterjed6 férum hidnyzik. Ennek a feladatnak az elldtasara
az NGTT véleményiink szerint alkalmatlan. Két okbdl is igy gondoljuk. Az egyik ok, hogy
egy teljes mértékben felhigitott tagsaggal rendelkezé multipartit szervezet, amelynek
a Kormany nem is tagja. A masik ok az a jogositvanyrendszer, amely névlegesen ru-
hézza fel egyes kérdésekben akdr véleménynyilvanitasra, akar tajékoztatas kérésére, az ol-
dalak szama és a résztvevok szama okan nem képes hatékony és szakmai munkat végezni.
A masik esélyes forum a VKF lehetne, de a gazdasagi élet szerepléi mereven elzarkéznak
akozszolgalati érdekeknek a forum el6tti megjelenitésétdl, holott olyan dontéseket hoznak,
amelyek jelentés mértékben kihatassal vannak példaul a Kjt. bértabldjara.’® A gazdasagi
élet szereplSinek ez a hozzaallasa erdsen vitathat6 egy olyan piacgazdasagban, amely ma
Magyarorszagot és Eurdpat is jellemzi.

A magyar jogi szabalyozas természeténél fogva alkalmas a széttoredezett rendszerek ki-
épitésére. Ez nem feltétleniil szandékos minden esetben, de a berégzédések mentén igy
sikeriil ezeket szabalyozni. Azt azonban latni kell, hogy a gazdasag egészére vonatkozo
megfeleld dontések meghozatalahoz sziikséges egy altalanos, minden szektorra kiterjed6
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szocialis parbeszéd forum. Ebben a szektorialis rendszerben a kozszolgalati teriiletek ma-
gukra hagyottak, amelyeknek gyengébb az érdekérvényesit6 képessége, hiszen a gazdasagi
munkavallalok oldalarél nehezebb tdmogatokat taldlni egyes kérdésekben. A csak szekto-
ridlis szinten mikodd szabalyozas jelentés mértékben csokkentette a munkavéllaléi érdek-
érvényesités hatékonysagat.

5. A KOZEPSZINTU SZOCIALIS PARBESZED A KOZSZOLGALATBAN

A kozépszinten megvaldsulo szocidlis parbeszéd lehetéségei a kozszolgalat tertiletén nem
annyira kidolgozott szabalyok mentén valdsulnak meg, mint a makroszinttiek. A tisztvi-
sel6k esetében az agazati forumok nem kidolgozottak, a kozalkalmazottak esetében pedig
nem alkalmazhaté az APB-k rendszere. Az 4gazati szint{i térvényes keretek kozott ma-
kodo bizottsagokat a koztulajdona vallalatok munkavallaléi vehetik igénybe. A tisztvisel6i
jogviszonyok esetében a szakszervezetek szerepe a helyi szint@i szocidlis parbeszédben is
korlatozott. Kollektiv szerz6dések megkotése nem lehetséges. A bipartit érdekérvényesi-
tésnek igy nem is alakult ki forumrendszere sem agazati, sem helyi szinten. A kozalkal-
mazottak esetében a Kijt. tesz utaldst arra, hogy mind dgazati, mind helyi szinten megva-
l6sithatd a szocialis parbeszéd. A korabbiakban azonban utaltunk ra, hogy az Mt. 2012-es
hatalybalépésével a jogalkoto kitorolte a Kjt.-bél az agazati kollektiv szerz6dés megkotésére
vonatkozé szabalyokat. Ennek kovetkeztében kialakult egy jogalkotasi deficit. Az APB tv.
szabalyait nem tudjuk alkalmazni a kézalkalmazottak érdekérvényesitése korében, ennek
ellenére az elmult években is sziilettek dgazati kollektiv szerz6dések az egészségiigy terii-
letén. A kozalkalmazotti érdekérvényesités teriiletén egy ex lege dllapot van jelen.

6. A SZOCIALIS PARBESZED HELYI SZINTJE

A szocidlis parbeszéd helyi szintjei a munkahelyi vagy vallalati szintt formakat jelentik.
Ebben az esetben a szakszervezetek és a munkaltaté kétoldalu egyeztetéseirdl beszéliink.
Ennek a megvaldsulasi formai a munkaviszony és a koézalkalmazotti viszony esetében
a kollektiv alku folyamata, a tisztvisel6i jogviszonyok esetében munkahelyi kormanytiszt-
viseldi érdekegyeztetés. Az utdbbi eset ugyanolyan kétoldalt forum, mint a kollektiv alku,
azonban ezeknek a tdrgyaldsoknak nem kollektiv szerzédés lesz a vége. A Kttv. 200. §.
alapjan a munkahelyi kormdnyzati szolgdlati kérdések rendezésére a munkahelyi kor-
manytisztvisel6i érdekegyeztetés szolgal. A munkahelyi kormanytisztvisel6i érdekegyez-
tetésben az allamigazgatasi szerv vezetdje és a szakszervezet valasztott tisztségviselje vesz
részt. A kérdés azonban nyitott, hogy melyik szakszervezet képvisel6jére is gondolt a jog-
alkotd? A Kttv. nem irja el a reprezentativitasi feltételeket.”® Nem egyértelmi, hogy ha

¥ A Kozszolgdlati tisztviseldi torvény magyardzata (2012). 359.
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tobb szakszervezet is miikodik az adott igazgatdsi szervnél, akkor melyik jogosult a véde-
lemre, illetve jogosult-e az Osszes érintett személy? A szakszervezet jogosult sziik korben
a véleménynyilvanitasra, illetve korlatozott formaban a tajékoztatashoz vald jog gyakorla-
sara. A véleménynyilvanitas és a tdjékoztatds kérése a tisztvisel6k élet- és munkafeltétele-
inek javitasa érdekében valdsulhat meg. A Kttv. az Mt.-hez és a Kjt.-hez képest egyes ese-
tekben kizarja a szakszervezetnek a tajékoztatashoz valo jogat, ha olyan tényt, informaciot
kellene kozolnie, amely veszélyeztetné a kozszolgalatot.”” A Kttv. esetében a felek kozotti
konzultacié elmaraddsanak nincs szankcidja. A munkaltatéonak nincs konzultacios kotele-
zettsége. A jogi szabdlyozdas csak az altaldnossagokat fogalmazza meg, majd pedig a szak-
szervezeti tisztségvisel6k védelmét fejtette ki.

7. OSSZEGZES

Roviden a fentiek alapjan elmondhato, hogy a szocialis parbeszéd lehetdsége korlatozott.
Ez a korlatozottsag igaz az Osszes szinten. A kozszolgalatban a féorumrendszert tagoltnak
tekinthetjiik. A szektorban a tripartit érdekegyeztetés az dltalanos. A viszonylagosan rész-
letesen kidolgozott szabalyrendszerben kialakult makroszint mellett egy gyenge kozép-
szint és egy valtozo erésségii munkahelyi véllalati szint alakult ki.

A feleknek a legnagyobb nehézséget mindenképpen az allam meghatarozott szerepe adja.
A kozszolgalati jogviszony jellemz6jébdl adéddan nehezen meghatarozhatok a munkal-
tatok. A mdsik probléma pedig a koltségvetésbe betervezett bértomeg. Hazankban a kar-
rierrendszer érvényesiil, amelybe a munkatigyi kapcsolatok nem igazan illeszkednek. Or-
szagos szinten a szocialis partnerek tobb helyen értek mar el eredményeket. A kozépszintt
érdekegyeztetés nem miikodik, de egyes részeredmények féleg a kozvallalatoknal megva-
lésulhatnak. A helyi szinti forumok érdekérvényesitési szabalyai pedig szektoronként el-
térnek.

“ HazAFI Zoltan (2015): Kozszolgélati érdekegyeztetés. In GYORGY Istvan — HAZAFI Zoltdn szerk.: Kozszolgdlati

jog. Budapest, NKE. 233.
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AZ EROSZAKOS NEMI DELIKTUMOK TORTENETE
ES ALKOTMANYJOGI ELVEIL!

The History of Violent Sexual Crimes and the Principles of Constitutional Law

Dr. Nagy Alexandra abszolutériumot szerzett PhD-hallgat6, Miskolci Egyetem Deak
Ferenc Allam- és Jogtudoményi Doktori Iskola, birésagi fogalmazé, Egri Jarasbirdsag,
nagyal@eger.birosag.hu

Tanulmdnyomban azt mutatom be, hogy Magyarorszdgon a kezdetektél milyen viltozdsokon
ment keresztiil az erdszakos nemi biincselekmények szabdlyozdsa, illetve, hogy ez a viltozé sza-
balyozds mennyiben felelt meg az alapvet alkotmdnyjogi és biintetdjogi alapelveknek. Az alkot-
mdnyos alapelvek fényében vizsgalom a passziv alanyisig viltozdsdhoz, a kozosiilés és a fajta-
lansdg fogalmdhoz, a természet elleni erészakos fajtalansig ténydlldsdhoz, a 12. életéviiket be
nem toltott személyek sérelmére torténd elkovetéshez, valamint a maganinditvany jogintéz-
ményéhez és a szexudlis kényszerités ténydlldsdhoz kapcsolodo kérdéseket. Kitérek arra, hogy
az egyes szabdlyozdsi problémdk mely alkotmdnyjogi alapelvhez kapcsolédnak, ezen alapelv mit
vir el a jogalkot6tdl, illetve, hogy az adott szabdlyozds miért nem teljesitette az alkotmdnyjogi el-
vardsokat, és ennek fényében az hogyan vdltozott.

KuLcsszAvAK:

alkotmanyjogi elvek, erészakos szexualis biincselekmények, kozosiilés, maganinditvany,
passziv alanyisag, szexudlis kényszerités, természet elleni erészakos fajtalansag, 12. élet-
éviiket be nem t6ltott személyek sérelmére elkovetés

1

A mit a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamu, ,A jé kormdnyzdst megalapozé kozszolgd-
lat-fejlesztés” elnevezést kiemelt projekt Concha Gydzé Doktori Program keretében, a Nemzeti Kozszolgélati
Egyetem felkérésére késziilt.
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In my study I deal with the question, what kind of changes the regulation of violent sexual
crimes had from the beginnings in Hungary, respectively, how this variable regulation passed
to the elementary principles of constitutional law and criminal law. In the light of the principles
of constitutional law, I investigate both the questions and problems connected to the changing of
passive subject, the concept of intercourse and sodomy, the crime of forceful fornication against
nature, the crime against a person who is under twelve years of age, the legal institution of private
motion and to the crime of sexual exploitation. I also analyse to which principles of constitutional
law the regulation-problems connect, what is expected from the legislator based on this principle,
or rather why the given regulation did not fulfil the constitutional expectations, and in this light
how the regulation had changed.

KEYWORDS:

crime against a person who is under twelve years of age, forceful fornication against
nature, intercourse, passive subject, principles of constitutional law, private motion, sexual
exploitation, violent sexual crimes
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1. BEVEZETES

Az erszakos nemi bilincselekmények léte és szankciondlasa egyidés a tdrsadalommal. Mar
a legrégebbi jogrendszerek? felismerték e deliktumok kiemelt veszélyességét a térsada-
lomra, és valamilyen formaban és mdédon védelmiik ald vontak e sulyos biincselekmények
elszenveddit. Igy volt ez a magyar jogban is, hiszen az dllamalapitdst kovetden megindult
jogalkotas mar a nemi erkdlcsot sérté cselekmények — elsésorban a hazassagtorés, az erd-
szakkal kikényszeritett nemi cselekmények és a nérablas — biintetésérdl is rendelkezett.’

Tanulmdnyom célja annak bemutatdsa, hogy miként valtozott az er8szakos nemi biin-
cselekmények szabalyozasa a hazai jog szerint, pontosabban, hogy a véltozé szabalyozas
mennyiben felelt meg, illetve a hatalyos szabdlyozas mennyiben felel meg az alapvetd al-
kotmdnyjogi és biintetdjogi alapelveknek.* Jogallamban ugyanis a biintetéjognak eleget
kell tennie az alkotmanyos kovetelményeknek, annak csak ,,alkotmanyos biintetéjogként”
van létjogosultsiga.” Fontos szem el6tt tartani, hogy ,alkotmdnyos jogdllamban a biinte-
t6jog nem pusztin eszkoz, hanem értéket véd és maga is értéket hordoz: az alkotmdnyos
biintetdjogi elveket és garancidkat.™ Nem célom a modern kévetelmények szamonkérése
a kordbbi korok jogalkotdin, csupan arra kivanok ramutatni, hogy egyes alapelvek mi-
ként érvényesiiltek, vagy éppen nem érvényesiiltek e deliktumok évezredes szankciona-
lasa soran.

2. A PASSZIV ALANYISAG VALTOZASA

Arpéd-hézi kirdlyaink kezdetben a nemi erészakot a hézassig kikényszeritésére szolgald
eszkoznek tekintették. Ezen megkozelitéssel szakitott I. Ldszlo kirdly, és dekrétumdban
rogzitette: ,Valaki hajadon lednyon vagy asszonyon, egyik falubdl a mdsikba mend ut-
jaban erdszakot teszen, ugy binja meg, mintha embert 6lt volna.”” A szabalyozas - a ne-
miségen kivill - nem diszkriminalt sem a passziv alany csalddi allapotara, sem erkolcsi

Lasd részletesen: ANGYAL Pal (1945): A magyar biintetéjog tankonyve. Kiilonos rész. (A munka II. kotete) Buda-

pest, Atheneum Irodalmi és Nyomdai Rt. 203-204.; HALAsZ Zoltan (1909): A szemérem elleni biincselekmé-

nyek. Tanulmdny az anyagi biintetéjog korébdl. Budapest, Atheneum Irodalmi és Nyomdai Rt. 1-62.; MERENYI

Kélman (1987): A szexudlis erdszak. Kutatdsi beszdmolé. Budapest, Kozigazgatasi és Jogi Konyvkiado. 88-113.

*  MADARASSY-MOLNAR Mité (2009): Adalékok a nemi erkéles elleni biincselekmények Csemegi-kodex el6tti

torténetéhez. Jogtudomdnyi Kozlony, 64. évf. 7-8. sz. 344.

Elsésorban az emberi méltésaghoz, a testi integritashoz, autonémiahoz valé jog, a jogallamisdg, a jogbiztonsag,

a diszkriminécidtilalom, az egyenlé elbanas, a nullum crimen sine lege scripta és a ne bis in idem alapvetd ko-

vetelményének.

> Ezen allaspontot vallotta Szabé Andras volt alkotmanybiré is az ugynevezett Zétényi-Takacs-féle torvény al-
kotmdnyossagi vizsgalata soran. SEREG Andrds (2005): Alkotmdnybirdk taldr nélkiil. Budapest, KJK-Kerszov.
191.

¢ 11/1992. (IIL. 5.) AB hatérozat, Indokolas I'V. 3.

Szent Ldszlé Kirdly (1077-1095) Dekrétomainak Elsé Konyve. 32. fejezet. Corpus Juris Hungarici. Elérheté:

http://mek.oszk.hu/01300/01396/html/01.htm#4 (Let6ltés datuma: 2017. 10. 05.)
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megitélésére tekintettel. A Laszld torvényeit kovetd jogforrasaink kizardlag a néket védték
az erdszakos nemi deliktumokkal szemben, kiilonboztek azonban abban, hogy diszkri-
minaltak-e a passziv alany erkolcsiségére tekintettel. Az 1795. évi magyar biintetétorvény-
konyv-tervezet wjitasa, hogy a nemi erdszak passziv alanya lehetett ,nem tisztességes” no,
térfi, Oriilt, részeg, elmebeteg, vagy gyengeelmé;ji, ontudatlan, serdiiletlen vagy tévedésben
1év6 személy is.® Az 1827-es biintetbtorvénykonyv-javaslat csak a ,tisztességes néket” hata-
rozta meg lehetséges sértettként. Az 1843. évi biintetétorvénykonyv-javaslat az ,,erészakos
nemi kozoskodés” tényalldsa keretében ismét dltalanositotta a passziv alanyi kort, hiszen
minden nét egyenld elbanasban részesitett, tekintet nélkiil annak esetleges erkolcsi ziil-
lottségére.” A Csemegi-kodex szerint az erészakos nemi kozosiilés passziv alanya — erkol-
csiségére tekintet nélkiil - kizardlag né lehetett, mégpedig az elkovetdvel hazassagon kiviil
él6 nd. A szakirodalom alldspontja megoszlott a tekintetben, hogy az ,,agytdl-asztaltdl el-
valasztas” esetén elkovethetd volt-e a biincselekmény. A tobbség szerint — ellentétben pél-
déul Merényi Kalmannal® - a valasz nemleges."! A problémat az 1961. évi V. torvény ol-
dotta meg azaltal, hogy passziv alanyként az elkovetével hazassagi életk6zosségben nem
¢él6 not hatarozta meg.'> Az 1978. évi IV. torvény a passziv alanyisagot tekintve véltozast
nem hozott.

Annal jelentdsebb ndvumként jelentkezett az 1997. évi LXXIII. torvény dltali modositds,
amely mar ugynevezett gendersemleges terminoldgiat hasznalt, * tehdt az erészakos ko-
z0stilés n6 és férfi sérelmére egyarant elkovethetd volt, — a szemérem elleni erdszak ese-
tében passziv alanyként mar kordbban is megjelent a férfi — tovabbd mind az erészakos
kozosiilés, mind pedig a szemérem elleni er8szak hazassagi életkozosségen belill is meg-
valosulhatott. A szabalyozas tehat kovette az 1961. évi V. térvény miniszteri indoklasaban
foglaltakat, miszerint ,,a hdzassdg a férfi és a né szabad egyiittélése, erkolcsi tartalmii jogvi-
szonya. A nemi érintkezés a hdzas egyiittélés tartama alatt sem torténhetik a né nemi sza-
badsdaganak sérelmével.”™ Bar még az 1961. évi V. térvény paradox mdédon nem szankci-
onalta a hdzastars sérelmére torténd elkovetést,'” az 1997-es torvény megtette azt, szem
el6tt tartva, hogy a hdzastarsak a hazassagkotéssel nem mondanak le teljesen szexualis

1795-6s javaslat XXXVII. fejezete a nemi erdszakrol.

Botu Odon (1977): A stuprum violentum a kései magyar biintet6jogban (1790-1848). Acta Universitatis Sze-
gediensis: Acta Juridica et Politica, Tomus XXIV. Fasc. 2. 5.

10 MERENYI (1987): i. m. 50.

Pauler, K6r6si, Schnierer, Edvi Illés és Angyal szerint a kozosiilés ezen esetben sem volt hazassagon kiviili, tehat
a férj nem kovethette el a biincselekményt. Lasd: PAULER Tivadar (1870): Biintetdjogtan. II. kotet. Pest, Pfeifer
Ferdinand. 108.; SCHNIERER Aladar (1885): A biintettekrdl és vétségekril szol6 Magyar Biinteté Torvény Magya-
rdzata. Budapest, Franklin-tarsasag. 340.; K6rOs1 Sandor (1872): Biintetd jogtan. I. kotet. Papa. 345.; ANGYAL
(1945): i. m. 208.; Késébb Angyal revidealta llaspontjit, és azt mondta, hogy a blincselekmény agytol és asz-
taltol elvalasztas esetén is megvalosulhat. Lasd: ANGYAL Pal (1937): A szemérem elleni biintettek és vétségek.
Budapest, Attila-Nyomda. 34.

2 1961. évi V. torvény 276. § (1) bek.

FEHER Lenke et al. (2009): Magyar biintetdjog. Kiilonds rész. Budapest, Complex. 215.

4 FeHER et al. (2009): i. m. 190-191.

Jacsé Judit (2013): XIX. Fejezet. A nemi élet szabadsaga és a nemi erkolcs elleni blincselekmények. In HORVATH
Tibor — LEvay Miklos szerk.: Magyar biintetdjog. Kiilonos rész. Budapest, Complex. 163.
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onrendelkezési jogukrol, a hazassagkotés ténye nem jogositja fel egyik felet sem arra, hogy
a szexualis érintkezést a masik fél akarata ellenére, a hazastarsnak lelki és sokszor fizikai
gyotrelmet el6idéz6 mddon gyakorolja.'

A javaslat elfogaddsat azonban vita el6zte meg,” illetve az elfogadds utan is voltak
olyanok, akik ellenezték a biintetéjog maganéletbe valo ilyen mérvii beavatkozasat, vagyis
azt, hogy az erdszakos nemi blincselekmények hdzassagi életk6zosségen belill is biinte-
tenddk legyenek."® Jogallami keretek kézott a szexudlis erészak férj altali elkovetésének
biintetleniil hagyasa elfogadhatatlan lett volna, tekintettel arra, hogy a szexudlis erdszak
durvdn sérti a passziv alany emberi méltésdgat, autonomidjat, testi integritdshoz, személyes
szabadsdghoz val6 jogdt, illetve az egyenlé elbdnds - a diszkrimindcio tilalmdnak - kovetel-
ményét, vagyis alapvetd jogait. '

Az emberi méltésdghoz valo jog azt jelenti, hogy van az egyén autondémiajanak, onrendel-
kezésének egy olyan mindenki mas rendelkezése aldl kivont magja, ,érinthetetlen lényege”,
amelynél fogva — a klasszikus megfogalmazas szerint — az ember alany marad, s nem valhat
eszk0zzé vagy targgya. A méltosag az emberi élettel eleve egyiitt joré mindség, amely oszt-
hatatlan és korlatozhatatlan, és ezért minden emberre nézve egyenl6.”” Az alkotmanybird-
sagi gyakorlatban?' az emberi méltésaghoz valo jog az ugynevezett ,altalanos személyiségi
jog” egyik megnyilvénuldsa. Altaldnos személyiségi jogi jellegébdl, ,,anyajog” mivoltabol
eredden az emberi méltoésaghoz vald jog olyan szubszidiarius alapjog, amelyre mind az Al-
kotmanybir6sag, mind mas birésagok minden esetben hivatkozhatnak az egyén autono-
midjanak védelmében, ha az adott tényallasra a konkrét, nevesitett alapjogok egyike sem
alkalmazhat6. Az emberi méltésaghoz valod jog az altalanos személyiségvédelmi funkcio-
jabol eredéen tovabbi kiilon nevesitett jogokat — részjogositvanyokat — is magaban foglal,?
annak pontos és teljes tartalma azonban nehezen hatdrozhaté meg. Eppen ezért az Alkot-
manybirdsag testiilete megnevezte annak lényegesebb 6sszetevéit.* Ezek kozott pedig do-
minans helyet foglal el az 6nrendelkezési jog, vagyis a dontés szabadsaga az egyén életét,

Az 1997. évi LXXIIL torvény indoklasa.

BLAskO Béla (2004): Kozosiilés — ,Paradigmavaltas™ In GELLER Baldzs szerk.: Gydrgyi Kdlmdn iinnepi kitet.

Gyorgyi Kalmdn 65. sziiletésnapjdra. Budapest, KJK-Kerszov. 71.

8 Lasd részletesebben: KovAcs Gyula (2000): Az erészakos kozosiilés bizonyitasi problémai az 1997. évi
LXXIII. térvény moédositasat kovetSen. Beliigyi Szemle, 48. évf. 4-5. sz. 39-60.; MORVAY Krisztina (1996):
Van-e az allamnak keresnivaldja polgara haloszobéjaban? Beszéld, 1. évf. 5. sz. 37-46.

9 Alkotmany 54. § (1), (2) bek,, 55. § (1) bek., 70/D. §, 70/A. §, Alaptorvény Szabadsag és felel6sség I, 111, IV,
XV. cikk.

20 64/1991. (XII. 17.) AB hatarozat D) 2. b).

2 8/1990. (IV. 23.) AB hatarozat, Indokolas III.

#  Ezek kozé tartoznak: a személyiség szabad kibontakoztatasa, az onrendelkezés szabadsaga, az altalanos cse-
lekvési szabadsag, a maganszféra védelme és tovabbi, az emberi méltdsag fogalmabol levezetett jogok, mint
példaul a parkapcsolat létesitésének szabadsaga és a testi integritashoz valé jog. Lasd: SARI Janos — Somopy
Bernadette (2008): Alapjogok. Alkotmdnytan II. Budapest, Osiris. Elérheté: www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/
tamop425/2011_0001_520_alapjogok_alkotmanytan_ii/ch02.html#id509139 (Let6ltés datuma: 2018. 08. 13.);
ToTH Gabor Attila (2003): Az emberi méltdsaghoz valé jog és az élethez vald jog. In HaLMmAT Gébor - TOTH
Gébor Attila szerk.: Emberi jogok. Budapest, Osiris.

2 8/1990. (IV. 23.) AB hatarozat, Indokolés III.

46

NAGY ALEXANDRA « AZ EROSZAKOS NEMI DELIKTUMOK TORTENETE ES ALKOTMANYJOGI ELVEI



életmindségét, statuszat, tarsadalmi és személyes kapcsolatait illetd legszemélyesebb kér-
désekben.* Az egyén onrendelkezési jogan cselekvési autonomiajat is értjiik. E cselekvési
szabadsag pedig kiterjed arra is, hogy az egyén sajat teste felett rendelkezzen, ezért min-
denkinek joga van arra, hogy a sajat testi integritdsa masok beavatkozasatdl mentességét
a jogalkoté megvédje.

Az erészakos nemi biincselekmény sordn sérelmet szenved a sértett emberi méltosaga
és az ahhoz szorosan kapcsolddé onrendelkezési joga, illetve testi integritdsa és autono-
midja is, tekintettel arra, hogy az er6szakos nemi blincselekmények sordn az elkovetd a sér-
tettet mintegy targyként kezelve hatalmaba keriti, 6nallé akaratnyilvanitasi képességétdl,
illetve az annak megfelel6 cselekvéstSl — gyakran a passziv alanynak stlyos fizikai és pszi-
chikai sériiléseket okozva -, erészakkal vagy kvalifikdlt fenyegetéssel, esetleg védekezésre
vagy akaratnyilvanitasra képtelen allapotanak kihasznaldsaval megfosztja.

A szexualis onrendelkezés, amely az ember személyének az egyik leglényegesebb aspek-
tusa, ,elemi személyiségi jog”* nevesitve nem szerepel ugyan az alapjogok kataléogusaban,
de az emberi méltosag és az onrendelkezés integrans részét képezi. A szexudlis 6nrendel-
kezés megsértését a passziv alany altalaban a személyes méltosaganak lényegi eleme el-
leni, sulyos timadasként éli meg.”” A szexualis 6nrendelkezés magaban foglalja a partner-
valasztds szabadsagit, illetve a dontési szabadsagot a tekintetben, hogy valaki akar-e nemi
cselekményt végezni, ha pedig igen, akkor hol, mikor, hogyan és milyen nemi cselekményt
kivan folytatni partnerével.?

Az emberi méltésaghoz szorosan kapcsolddo abszolut tilalmak kozé tartozik a kinzds,
embertelen, megaldzé bandsmod vagy biintetés tilalma is.*® A szexualis erészak altal oko-
zott testi és lelki szenvedés — torténjen az hazassagon belil vagy kiviil - Iényegében minden
esetben kimeriti a kegyetlen, embertelen, illetve megalazé banasmaéd fogalmanak elemeit,
ugyanis durva és kegyetlen megvaldsulasi formakban jelentkezik.*

Az er8szakos nemi cselekmény sordn sérelmet szenved a sértett személyes szabad-
sdga is. A személyi szabadsdghoz valo jog a fizikai, testi szabadsagot, a fogva tartastél
valé mentességet biztositja.” E téren azonban altalanos, ugyanis nemcsak a biintetéelja-
rasi és biintetdjogi kényszer, hanem a személyi szabadsagot érinté valamennyi intézkedés

2 PozSAR-SZENTMIKLOSY Zoltdn (2016): Az emberi méltésdig és az élethez vald jog. Az onrendelkezési jog. 1. Elér-

heté: http://alkjog.elte.hu/wp-content/uploads/M%C3%A91t%C3%B3s%C3%Alg_AJ3_2016.10.10..pdf (Le-
toltés ddtuma: 2018. 08. 13.)

NEMETH Imre (2010): A sértett beleegyezésének relativizalddo hatarai a testi integritds feletti rendelkezési jog
titkrében. Jog - Allam - Politika, 2. évf. 1. sz. 42.

% SARI-SomoODY (2008): i. m.

2 SzoMORA Zsolt (2017): A szexualis onrendelkezés biintet6jogi védelme. Fundamentum, 21. évf. 3. sz. 61.

% SzZOMORA Zsolt (2008): A nemi biincselekmények egyes dogmatikai alapkérdéseirél. Doktori értekezés. SZTE
AJK. 123.

Alkotmany 54. § (2) bek, Alaptorvény Szabadsag és feleldsség I11. cikk; POzZSAR-SZENTMIKLOSY (2016): i. m. 2.;
Alaptorvény Indokolas.

3% MORVAY (1996): i. m.

3 TértH Gébor Attila (2005): A személyi szabadsaghoz valo jog az Alkotmanyban. Fundamentum, 9. évf. 2. sz. 6.
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- igy az erGszakos nemi bilincselekmény elkovetSje cselekményének — alkotmanyossagi
korlatjat is jelenti.*

Itt kell utalni az Alkotmdnybirésag 64/1991. (XII. 17.) hatdrozatara is, amelynek ér-
telmében az allam kotelessége az alapvetd jogok tiszteletben tartasara és védelmére nem
meriil ki abban, hogy tartézkodnia kell megsértésiiktél, hanem magéban foglalja azt is,
hogy gondoskodnia kell az érvényesiilésiitkhoz sziikséges feltételekrdl.”® Az allam tevési
kotelezettsége az emberi méltdsaghoz, az onrendelkezéshez, a testi integritashoz valo jog
(és tovabbiak) tekintetében a kriminalizacids kotelezettséget is magaban foglalja. E krimi-
nalizacios kotelezettség pedig kiterjed az onmagunk teste, testi épsége feletti rendelkezési
jogra is, igy a jogalkoténak biintetendd cselekménnyé kell nyilvanitania a testi integritas
feletti rendelkezési jogot sérté cselekményeket.*

Ha tehat a hazas nét a jogalkoté nem részesitette volna védelemben férjével szemben
az erészakos nemi cselekménytdl, akkor nemcsak az elkovetd sértette volna a passziv alany
emberi méltdsagat, onrendelkezéshez, autondmidhoz, testi integritashoz valé jogat, azaltal,
hogy aldozatara targyként tekint, tehat ,,dehumanizalja” 6t,> hanem ezen alapjogok védel-
mének elmulasztdsa miatt a jogalkoto is sértette volna az dldozat alapvetd jogait.

E korben kell még kitérni a diszkrimindcié tilalmdra, az egyenlé elbdnds kiovetelmé-
nyére is.’ Ezen alapelv értelmében a jognak mindenkit egyenléként (egyenlé méltésagu
személyként) kell kezelnie, azaz az emberi méltdsag alapjogan nem eshet csorba.”” Ameny-
nyiben valakivel vallasa, személyes vagy politikai meggy6z&dése, faji hovatartozdsa, neme,
csaladi allapota alapjan kedvezétlenebbiil bannak, mint a hasonld helyzetben 1év6 mas sze-
mélyekkel, a kozvetlen diszkrimindcié megvaldsuldsarol beszélhetiink.*® Az Alkotmany-
birdsag joggyakorlatdnak értelmében ahhoz, hogy az egyenld elbanashoz valo jog sérelme
megallapitast nyerjen, sziikséges (és egyben elegendd) annak bizonyitasa, hogy a nemi er6-
szak elszenvedése mint sérelem, illetve annak egy meghatarozott sértetti, illetve elkovet6i
kor vonatkozasaban torténd biintetleniil hagyasa , dsszefiiggésben dll valamely alapjoggal,
végsd soron az emberi méltosag dltaldnos személyiségi jogdval és a megkiilonboztetésnek, il-
letve korldtozdsnak nincs tdrgyilagos mérlegelés szerint ésszerii indoka, vagyis onkényes”*
A hézassagon beliil elkovetett nemi erészak biintetlensége mellett felhozott érvek - igy az,
hogy a né a hazassagkotéssel lényegében férje tulajdonava valik, és elvesziti onrendelkezési
jogat; a né a hazassagkotéssel valojaban visszavonhatatlan beleegyezését adja a rendszeres

32 36/2000. (X. 27.) AB hatdrozat, ABH 2000, 271; Hivatkozza: TéTH (2005): i. m. 6.

3 64/1991. (XII. 17.) AB hatérozat. Indokolas. C) 3. ¢).

3 Lasd ehhez: 64/1991. (XII. 17.) AB hatarozat, Indokolés. C) 3. ¢); NEMETH (2010): i. m. 43-44.

% Lasd ehhez részletesen: BALOGH Zsolt (2010): Az emberi méltdsag: Jogi absztrakcié vagy alanyi jog. Iustum
Aequum Salutare, 6. évf. 4. sz. 35-44.

% Alkotmany 70/A. § (1) és (2) bek., Alaptorvény Szabadsag és felel6sség XV. cikk.

7 .9/1990. (IV. 25.) AB hatarozat, Indokolés IV.

3 KovAcs Krisztina (2003): Az egyenléség elvébdl fakado dltaldnos kovetelmények. In HALMAI-TOTH szerk.: i. m.
375-387.

¥ 35/1994. (VL. 24.) AB hatdrozat. Lasd ehhez: MORvAY (1996): i. m.; Az Alkotmanybirésag joggyakorlata kap-
csan lasd még: 21/1990. (X. 4.) AB hatédrozat, 61/1992. (XI. 20.) AB hatérozat.
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kozostiléshez, amely a hazassag természetes velejaroja; a csalddi életbe az allam nem avat-
kozhat be, a hdzassdgon beliili nemi erészak ponalizaldsa veszélybe sodornd az érintett
hézassdgokat; a hazassagon beliili nemi erészak bizonyitdsa igen nehéz feladat, és ezért
fennall a veszély, hogy artatlan férjek keriiljenek biintetSeljaras ald;** az a n6, aki nem akar
hézaséletet élni a férjével, valjon el; tovabba, hogy a hazassagon beliili er6szak nem okoz
olyan sulyos sérelmet, mint a nemi erdszak altalaban —, a tobbségi allaspont szerint,* il-
letve végs6 soron a jogalkot6 allaspontja szerint sem bizonyultak ,tdrgyilagos mérlegelés
szerint ésszertinek”, illetve , kell6 silyii alkotmdnyos indoknak”.

Tobben nem értettek egyet*? az er6szakos kozostilés vonatkozasaban a passziv alanyisag
férfiakra valo kiterjesztésével sem, hangoztatva azt, hogy a blincselekmény férfiak sérel-
mére valo elkovetése nem tipikus, vagy egyaltalan nem is lehetséges,* és az erdszakos ko-
z0siilés fogalmilag évszdzadok 6ta nét, mint sértettet feltételez. Ennek ellenére igazolhato,
hogy a jogalkotd a férfiakat is védelemben részesitette/részesiti a nék esetleges erészakos
nemi cselekményével szemben, hiszen ezt kivanja az egyenld elbdnds, a diszkrimindcio-
mentesség és a férfi és ndi egyenjoguisdg kovetelménye egyarant.**

A fejezet zarasaként utalok arra, hogy az 1997-es térvényi modositas 6ta, tehat a hatélyos
Biinteté Torvénykonyv (2012. évi C. térvény a Biinteté Torvénykonyvrél, a tovabbiakban:
Btk.) szexualis kényszerités és szexudlis erészak elnevezésli tényallasai vonatkozasaban is
toretlentll érvényesiil, hogy az alapvetd alkotmanyos alapelveknek és az dllamot e téren ter-
hel6 alapjogvédelmi kotelezettségeknek megfelelden az erészakos nemi deliktumok pasz-
sziv alanya barki lehet csalddi allapotra, nemiségre, erkolcsiségre tekintet nélkiil.

3. AKOZOSULES FOGALMA

Az er@szakos nemi cselekmények tényallasai elkovetési magatartisainak egyik eleme
a Csemegi-kodext6l kezdve a hatdlyos Btk. elfogaddsaig a kozostilés volt. Ez a fogalom,
pontosabban annak hasznalata azért érdekes, mert a magyar biintetéjog szabalyozasaban
soha nem volt torvényi szinten definialva a kozostilés. Ez pedig alapot adott az eltéré szak-
irodalmi megkozelitések kialakuldsara.*® A joggyakorlat mar tobb mint egy évszazada el-
kiilonitette az élettani és a blintetéjogi értelemben vett kozosiilést. A kozosiilés biintetdjogi
fogalmara az volt jellemz6, hogy kizérdlag heteroszexudalis kozosiilést jelentett, objektiv

40 Lsd részletesen: KovAcs (2000): i. m. 39-60.

4 Lésd ehhez: MORVAY (1996): i. m.

4 BLASKO (2004): i. m. 72-78.

# Ennek oka, hogy sokak szerint életszertitlen az, hogy az erszakos kozostilés tényallasanak megvaldsuldsiahoz
megkivant sértetti komoly ellendllas mellett a férfi kozosiilésre képes allapotba keriilhet.

* Lasd: Alkotmany 70/A. §, 66. § (1) bek.; Alaptorvény Szabadsag, felel6sség XV. cikk (1)-(3) bek.

4 Léasd: PAULER (1870): i. m. 98.; Az 1961. évi V. torvény miniszteri indokoldsa.; LukAcs Tibor - TRAYTLER Endre
(1963): A nemi erkolcs elleni biintettek. Budapest, Kozigazgatasi és Jogi Konyvkiado. 162.; ScHULTHEISZ Emil
(1966): A nemi erkolcs elleni biintettek de lege lata. Budapest, Kozigazgatasi és Jogi Konyvkiado. 28.; MERENYI
(1987): i. m. 34.; ANGYAL (1937): i. m. 43.
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oldalon eltért a kozosiilés élettani értelmétdl, amely megkovetelte a hiivelybe valo behato-
last, szubjektiv oldalon pedig megkovetelte a hiivelybe valé tényleges behatolas szandékat.
A kozosiilés fogalma tehat mast jelentett objektiv oldalon, az elkovetési magatartds szem-
sz0gébdl, és mast szubjektiv oldalon, az elkdvetdi tudattartalom szempontjabol, ahol még-
iscsak szerephez jutott az élettani értelemben vett kozostilés. BiintetSjogi szempontbdl tehat
a kozosiilés befejezettnek mindsiilt, amikor a férfi kozosiilési szandékkal nemi szervét a nd
nemi szervéhez érintette, illetve ha a né kozosiilési szandékkal nemi szervét a férfi nemi
szervéhez érintette.*s

Az Alkotmanybirésag értelmezése szerint a jogbiztonsdg elve megkoveteli, hogy a jog-

rendszer egésze, annak részteriiletei, valamint egyes szabalyai vilagosak, egyértelmiiek,
hatasukat tekintve kiszamithatok és a norma cimzettjei szamara elére lathatdk legyenek,
tovabba a jogalkalmazas soran felismerheté normatartalmat hordozzanak.”” (Normavild-
gossdg elve). A jogbiztonsag teremti meg ugyanis a lehetéséget a jogalanyoknak arra, hogy
magatartasukat ténylegesen a jog eléirdsaihoz tudjak igazitani.*®

A jogbiztonsag elve mellett utalni kell a nullum crimen/nulla poena sine lege alkotmdnyos

jogelvre. A nullum crimen/nulla poena sine lege alapelvbél négy tovabbi biintet6jogi ti-
lalom, illetve kovetelmény vezethetd le azzal, hogy az elsd kettd elsésorban a torvényhozot
koti, mig a mésik kett6 a birét. Ezen alapelvek:

1. A stlyosabb biinteté torvény visszahaté hatalyanak tilalma, avagy az elkovetéskor
hatdlyos torvény alkalmazasanak kévetelménye (nullum crimen/nulla sine lege pra-
evia);

2. A hatarozatlan biintetd térvény tilalma, avagy a torvényi pontos meghatdrozottsag
kovetelménye (nullum crimen/nulla poena sine lege certa);

3. A biintethetiséget alapito és a biintetdjogi szankciot szigorito szokdsjog tilalma, avagy
az irott biintetd torvény kovetelménye (nullum crimen/nulla poena sine lege scripta); és

4. A biintethet8ség- és szankcio-megalapozé vagy szigorit6 analdgia tilalma, avagy a bi-
rénak az irott biintet&jogi torvényi norma szoveg szerinti értelméhez kotésének kove-
telménye (nullum crimen/nulla poena sine lege stricta).*

6 SzayBELY Katalin (2004): Kozvetlen és kozvetett diszkrimindci6 a nemi erkélcs elleni blincselekmények szaba-

lyozaséban. Magyar Jog, 51. évf. 5. sz. 286.
4710/2018. (VII. 18.) AB hatarozat; 9/1992. (I. 30.) AB hatdrozat; 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat.
% 3208/2013. (XL 18.) AB hatdrozat. Sérti a jogbiztonsigot a visszahato hatdlyu jogalkotds, a jog-
szabalyok gyakori véltoztatdsai, a jogszabdlyok ,kell§ felkésziilési id8” nélkili hatalybalépte-
tése. Ugyancsak a jogbiztonsag szempontjabdl alapveté kovetelmény, hogy a jogalkotds soran a jog-
alkotdsra vonatkoz6 szabdlyokat a jogalkoto tartsa be, ennek sulyos megsértése ugyanis a jogszabaly
alkotmanyellenességét idézheti el6 kozjogi érvénytelenség okabol. 29/1997. (IV. 29.) AB hatarozat.
Lasd ehhez: TROCSANYI Laszl — SCHANDA Balazs (2014): Bevezetés az alkotmdnyjogba; Az Alaptorvény és Ma-
gyarorszdg alkotmdnyos intézményei. Budapest, HVG-ORAC. Elérhets: www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/
tamop425/2011_0001_548_Alkotmanyjog/ch01s05.html (Letoltés datuma: 2018. 08. 20.); Papp Imre (2013):
A jogbiztonsag formai eleme: a kell§ felkésziilési id6 kovetelménye. Kodifikdcié, 2. évf. 1. sz. 5-60.
NAGyY Ferenc: Az anyagi biintet6jog és az alkotmdny. 80-81. Elérheto: http://acta.bibl.u-szeged.hu/6824/1/ju-
ridpol_047_079-095.pdf (Letoltés datuma: 2018. 08. 20.)
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A fentiekbdl levezethetéen a kozosiilés biintetdjogi fogalma mind alkotmanyos, mind
pedig biintet6jogi alapelveket sértett. A jogbiztonsig kovetelményével és a nullum crimen
sine lege elvébil levezethetd nullum crimen sine lege scripta elvével, — amely a szokasjognalk,
a birdi jognak az elkovetd terhére vald alkalmazasat tiltja — ugyanis ellentétes volt, hogy
a kozosiilést nem definidlta a jogalkoto, holott a birdi gyakorlat azt a hétkoznapi jelenté-
sétdl eltérd értelemben hasznalta, rdadasul ezt az elkévetd terhére tette.

Az 1978. éviIV. torvény még nem kiiszobolte ki az alkotmanyjogi aggalyokat, a hatalyos
szabalyozds allaspontom szerint viszont megoldotta az erészakos nemi biincselekmények
kapcsan a kozostlés fogalmahoz tapadd problémat, hiszen a kordbbi kozosiilés és fajta-
lansag fogalma helyett a jogalkoto egy egységes, semleges fogalmat — a szexualis cselek-
ményt - alkotott, amely mindkettét lefedi. A szexualis cselekmény fogalma — ,,a kozdsiilés
és minden stilyosan szeméremsértd cselekmény, amely a nemi vdgy felkeltésére, fenntartd-
sara vagy kielégitésére alkalmas, vagy arra iranyul” -,>° keretében ugyan a jogalkoto az év-
szazados hagyomanyokra tekintettel még kiilon kiemelte ugyan a kozostilés fogalmat, de
mivel a kozosiilés mar csak egyik torvényi példaja a szexudlis cselekménynek, igy a min6-
sités szempontjabol véleményem szerint irrelevans, hogy kozosiilésrdl vagy egyéb szexualis
cselekményrél van-e szo. Azaltal pedig, hogy a jogalkoto a szexualis cselekmény fogalmat
tette az elkdvetési magatartas egyik elemévé, feloldotta a kozosiilés fogalma kapcsan ko-
rabban megjelend jogbiztonsdgi problémdkat, illetve a fogalomnak a nullum crimen sine
lege scripta elvével valo konfliktusat, legalabbis az er@szakos nemi blincselekmények vo-
natkozasaban. Bar nem szamit er8szakos nemi biincselekménynek, de a kozosiilés fogalma
kapcsan kiemelend6, hogy a jogalkoto a vérfert6zés ténydllasaban — a testvérek egymas ko-
z0tti cselekménye kapcsan — még fenntartja a kozosiilés fogalmat, ami allaspontom sze-
rint a hatalyos szabdlyozas tekintetében felveti a jogbiztonsdg és a nullum crimen sine lege
scripta elvével valo iitkézés problémdit.

4. A FAJTALANSAG FOGALMA

A Csemegi-kodextdl kezdve a 2012. évi C. torvény, vagyis a hatalyos Btk. elfogadasaig
az er6szakos nemi deliktumok rendszere a kozosiilés—fajtalansag fogalomparosan allt.
Id6vel azonban a fajtalansdg fogalmat is tamadas érte. A kritikak kozott alkotmanyjogi
és egyéb — alkotmanyossagi kérdéseket ugyan nem érint, de a fogalom megbélyegzé jel-
legét hangsulyozé - kritikdk is megjelentek.

A fajtalansag fogalmanak, illetve a fajtalansdg és kozosiilés kiilon kategériaként keze-
lésének megfeleldségét az Alkotmanybirdsag is vizsgalta, és a 37/2002. (IX. 4.) AB hatd-
rozatdban rogzitette, hogy a ,fajtalankodik”, illetve a ,fajtalansag” szavak hasznélata, il-
letve a kozosiilés és a fajtalansag megkiilonboztetése nem sértette az emberi méltésdgot,

50 2012. évi C. torvény 459. § 27. pont.
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illetve a diszkrimindcio tilalmdnak kovetelményét.>' A testiilet allaspontja szerint ugyanis
»a jogban haszndlt nyelvi kifejezések tdrsadalmi és szakmai konvencidkon, kulturdlis és jogi
tradiciékon alapulnak. A hagyomdnyosan biintetendd magatartdsokndl terminus technicus-
ként tovibb élnek olyan kifejezések, amelyek a régi magyar koznyelv vagy jogi nyelv ma-
radvinyai”. A két fogalom kiilon tartasaval a testiilet alldspontja szerint a térvényhozo
a blincselekmények elkovetési magatartasait jelentd szexudlis aktusok és nem az elkoveték
kozott kiillonboztetett. Az Alkotmanybirdsag rogzitette tovabba, hogy ,.a térvényi széhasz-
ndlat sérthet alkotmdnyos jogot, ha a kifejezések pontatlanok, nem elég szabatosan hatd-
roljdk el [...] az eltéré magatartdsokat, avagy téves azonositdsra [...] adnak lehetéséget,” de
tekintettel arra, hogy az 1978. évi IV. torvénybe foglalt értelmez6 rendelkezés® vilagosan
és érthetGen elhatdrolta a kiilon torvényhely alapjan biintetendd elkovetési magatarta-
sokat, ilyen sérelem nem 4llt fenn. Az pedig, hogy a toérvényhozé azonos fokban tekintette
veszélyesnek az erdszakos kozosiilést és az erdszakos fajtalansagot, és e magatartasokat
két torvényi rendelkezésben kiilon helyezte el, nem vetett fel alkotmanyossagi kérdést.>*

Ennek ellenére a szakirodalom szamos képviseldje egyetértett abban, hogy a fajtalansag
nagyon régies, a koznyelvbdl teljesen kikopott fogalom, amely nem alkalmas az ember sze-
xudlis magatartdsanak értékitélett6l mentes megragadasara.

A 2012. évi C. torvényiink tullépve a Csemegi-kodextdl ,,6rokolt” dogmatikai rendszeren
feloldotta a problémat, és bevezette a semleges szexualis cselekmény fogalmat, amely a kor
igényeihez jobban igazodik és mind a kozosiilés, mind a fajtalansag fogalmat lefedi.

5. A 12. ELETEVUKET BE NEM TOLTOTT GYERMEKEK
FOKOZOTTABB VEDELME

A fiatalkortak fokozottabb védelme iranti igény mdr igen koran megjelent az erészakos
nemi deliktumok teriiletén is. Az 1843. évi torvényjavaslat példaul silyosabban ki-
vanta biintetni az elk6vetdt, ha a passziv alany 14. életévét be nem toltott személy volt.>
A Csemegi-kdodex bar kifejezetten nem rendelkezett rola, de az itélkezési gyakorlat szerint
az erdszakos kozosiilés és a szemérem elleni er@szak a 12. életévét be nem toltott személy sé-
relmére akaratatdl fiiggetleniil elkovethetd volt.”” A Kuria 1881. februar 22-én hozott don-

st Alkotmany 54. § (1), (2) bek., 70/A. §; Alaptorvény Szabadsag és felel6sség I1. cikk, XV. cikk. Az emberi mél-
tosag és a diszkrimindcio tilalma kapcsan lasd: a II. pontban leirtakat.

2 1978. évi IV. torvény 210/A. § (2) bek.

1978. évi IV. torvény 197. § Erészakos kozosiilés; 198. § Szemérem elleni erészak.

5t 37/2002. (IX. 4.) AB hatarozat Indokolas I'V. 1.1.1.

»  MARKI Zoltan (2013): XIX. Fejezet. A nemi élet szabadsaga és a nemi erkolcs elleni biincselekmények.

In KONYA Istvan szerk.: Magyar biintetdjog: Kommentdr a gyakorlat szamdra. Harmadik kiadas I. HVG-ORAC.

683.

1843. évi biintet6torvénykonyv-javaslat 205. §.

HoLLAN Mikl6s (1998): A 12 év alatti gyermekek nemi fejlédésének biintetéjogi védelme. Egy torvénymddo-

sitas margdjara. Collega, 3. sz. 18.
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tésében ugyanis megallapitotta, hogy ,,a tizenkét éven aluli gyermekek nem rendelkeznek
sem kell6 felismerd képességgel, sem akaratuk teljes elhatdrozdsdra sziikséges képességgel,
ezért a tizenkét éven aluli lannyal valo kozosiilés vagy annak kisérlete, minden esetben erd-
szakos kozosiilésként értékelendd”>® A Kuria hatarozatat kovetSen a birdsagok altalanos
tételként kezelték a 12 éven aluli személyek akaratnyilvanitdsra képtelenségét, és a pasz-
sziv alany szexualis cselekménybe valo beleegyezése esetén is megallapitottak az elkovetd
biintetdjogi felel6sségét. Szomora Zsolt allaspontja szerint a birésagoknak a Kuria dontését
kovetSen is minden esetben vizsgalniuk kellett volna, hogy a gyermek sértett ténylegesen
akaratnyilvanitasra képtelen volt-e, tekintettel arra, hogy a torvény alapjan nem volt leve-
zethet6 a 12. életév és az akaratnyilvanitédsra képtelenség kozotti osszefiiggés.” A szerzd
mindezek alapjan ramutat arra, hogy a Csemegi-kddex idején fennallé joggyakorlat el-
lentétes volt — legalabbis a mai értelemben vett — felel¢sséget stlyosité birdi jog tilalmaval,
vagyis a nullum crimen sine lege scripta elvével, amely alapelvrdl a korabbiakban mar rész-
letesen szoltam. A 12. életévét be nem toltott személyt 1962 utan mar a torvény értelmezd
rendelkezése folytan kellett védelemre képtelennek tekinteni.*

Az 1997. évi LXXIII. torvény a 12. életévét be nem toltott személy sérelmére vald elkove-
tést mindsitett esetként szabalyozta, ahhoz magasabb biintetési tételt flizott.*' Ezzel az volt
a probléma, hogy a mddositassal egyidejlileg a térvény nem valtoztatott a Btk. 210. §-dban
meghatarozott értelmez6 rendelkezésen, amelynek értelmében a 12. életévét be nem tol-
tott személyt védekezésre képtelennek kellett tekinteni. Igy, ha valaki 12. életévét be nem
toltott személlyel, annak beleegyezésével kozosiilt, cselekménye tényalldsszerinek miné-
stilt mind az erészakos kozosiilés alapesete, mind pedig a blincselekmény mindsitett esete
szerint.? A szabalyozas kapcsan felmeriilt tehat a kérdés, hogy ez a tipusti megoldas meg-
felelt-e a jogbiztonsdg, az eldreldthatésdg, a kiszamithatésdg, illetve a kétszeres értékelés ti-
lalma kévetelményének. A vélasz nyilvanvaléan nemleges. Erdemes itt is utalni arra, hogy
a jogallamisag fogalmahoz szorosan kapcsolodo jogbiztonsag elve azt koveteli meg, hogy
a jog egésze, annak egyes részteriiletei és valamennyi szabalya vilagos, egyértelmd, hata-
sukat tekintve pedig kiszamithatd, és a norma cimzettjei szdmara el6re lathat6 legyen.®
A biintet6jogban a kiszamithatdsag és eldrelathatésag elve a visszamendleges hataly,
az analogia alkalmazasanak tilalmat, a biintetdjogi szankciéval tilalmazott magatartast
leir6 diszpozici6 hatarozottsagat, és az elkovetési magatartdsokra vonatkozo torvényhozoi

A Kdria 1881. februar 22-i 8509. sz. dontvénye.

% SzoMORA Zsolt (2016): A tizenkét éven aluli sérelmére elkovetett szexudlis erdszak ujabb mindsitési kérdései,
avagy a birdi gyakorlat menthetetlennek latszo vergédése a kétszeres értékelés és mds alapelvek haldjaban.
In GAL Andor - Karsar Krisztina szerk.: Ad valorem. Unnepi tanulmdnyok Vida Mihdly 80. sziiletésnapjdra.
Szeged, Iurisperitus. 356-357.

0 1961. évi V. torvény 290. §; 1978. évi IV. torvény 210. §.

o0 1997. évi LXXIIL torvény 22. §. A térvény hasonloképpen szabalyozott a szemérem elleni erészak esetében is.

2 Az 1997. évi LXXIIL torvénnyel modositott 1978. évi IV. térvény 197. § (1), (2) bek. a) pont.

% 9/1992. (1. 30.) AB hatarozat; 11/1992. (I1I. 5.) AB hatarozat; 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat; 3208/2013. (XI. 18.)
AB hatdrozat; BELovics Ervin et al. (2014): Biintetdjog L; Altalénos rész. HVG-ORAC. Elérhets: www.tan-
konyvtar.hu/hu/tartalom/tamop425/2011_0001_548_Buntetojog5/ch02s03.html (Letoltés datuma: 2018. 08. 21.)
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akarat vildgos kifejezésre juttatasat egyarant jelenti.** A jogalkot6 az 1997-es torvénymo-
dositéssal bevezetett megoldassal nyilvanvaléan megsértette a jogbiztonsag, a kiszamit-
hatdsag és az elOrelathatdsag kovetelményét, azaltal, hogy ugyanazon magatartas kiilon-
b6z stlyu biintetéssel valo szankcionaldsanak lehetdségét teremtette meg, és igy a bir6
szamara is megnyitotta az 6nkényes jogértelmezés lehet6ségét.® A kétszeres értékelés ti-
lalma (vagyis a ne bis in idem) is nyilvanvaléan sérelmet szenvedett. Tdg értelemben a két-
szeres értékelés tilalma a jogallamisag elvébdl is levezetheté alkotmanyos principium,
amely a biintetdjog egészére vonatkoztathato. Ez alapjan az elkovet6t nem lehet ugyanazon
cselekmény miatt kétszer biintetéjogi hatrannyal sujtani. Sziikebb értelemben az alapelv
a biintetés kiszabdsa korében alkalmazando, amely szerint a bir6sag altaldban nem értékel-
heti a biintetés kiszabdsa soran sulyosbité vagy enyhitd koriilményként a torvényhozo altal
torvényi ténydllasi (mindsité vagy privilegizald) elemként mar értékelt koriilményt. Ez azt
is kizarja, hogy a birdsag kétszeresen értékelje ugyanazt a tényt, allapotot, kortilményt.*
Tovébba, a kétszeres értékelés tilalma elve alapjan nem lehetne olyan biintetSjogi tény-
allas, amelynek alap és mindsitett esete csak a kiszabhato6 biintetés mértékében tér el egy-
mastol, megvaldsulasukhoz pedig ugyanazon kortilmények fennalldsa sziikséges. A jogal-
kotd a 2005. évi XCI. térvénnyel a vitatott mindsitett esetet a kovetkezéképpen korrigalta:
»A biintetés 0t évtol tiz évig terjedd szabadsdgvesztés, ha az erészakkal, avagy az élet vagy
testi épség ellen iranyulé kozvetlen fenyegetéssel kozosiilésre kényszeritett sértett a tizenket-
tedik életévét nem toltitte be.” Igy abban az esetben, amikor a 12. életévét be nem toltott
személy beleegyezett a nemi kapcsolatba, az elkovet6 az 197. § alapesete szerint volt biinte-
tendd, — mivel a sértett védekezésre képtelen allapotat hasznalta fel kozosiilésre -, mig ha
az elkovetd a 12. életévét be nem toltott kiskorut erdszakkal vagy kvalifikalt fenyegetéssel
kényszeritette kozosiilésre, mindsitett esetért felelt, és silyosabban volt biintetendé.

A hatdlyos szabdlyozds — a jogbiztonsag, az elérelathatosag, a kiszamithatosag és a két-
szeres értékelés tilalma kovetelményének valo megfelelés mellett — a kialakult rendszert at-
dolgozta. Nem tartja fenn ugyanis azt az értelmez6 rendelkezésbe foglalt megdonthetetlen
vélelmet, miszerint a 12. életéviiket be nem toltott személyeket védekezésre képtelennek
kell tekinteni. Ehelyett a jogalkot6 a 12. életévét be nem toltott személyekkel valo - bele-
egyezésen alapuld vagy egyszert fenyegetés hatasara megvalosulé - nemi cselekmény vég-
zését a szexualis erszak tényallasa keretében sulyosabban biintetendd kiilon alapesetként
szabalyozza,” kifejezésre juttatva, hogy a 12 éven aluliakat kiemelt védelemben kell részesi-
teni. Abban az esetben pedig, amikor az elkovetd erészakkal vagy kvalifikalt fenyegetéssel
végez a 12 éven aluli passziv alannyal nemi cselekményt, a még sulyosabban biintetendd

®  2/2013. szamu BJE hatarozat; P6cza Robert (2005): Az erdszakos kozostilés tényallasa az ,alkotmanyos biin-
tetGjog” titkrében. Magyar Jog, 52. évf. 1. sz. 16-17.

Igy eléfordulhatott, hogy két lényegében azonos cselekmény esetén az egyik elkdvetdt az alapeset, mig a mésik
elkovetét a mindsitett eset miatt vontdk felelGsségre.

% Lasd ehhez: BELovics et al. (2014): i. m.

¢ 2012. évi C. torvény 197. § (2) bek.
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mindsitett esetért felel.®® Bdr a szexudlis erdszak ténydlldsa a kordbbi anomadlidkat megol-
dotta, az 1ij szabdlyozds 1ijabb problémdkat vetett fel. A joggyakorlat ugyanis nem volt egy-
séges abban a kérdésben, hogy hogyan mindsiil az elkovetd cselekménye azon biincselek-
mény mindsitése kapcsan, amikor a sértett a szexualis cselekmény megvaldsitasakor a 12.
életévét még nem toltotte be, és az elkovetd hozzatartozoja, vagy nevelése, feliigyelete, gon-
dozasa, gyogykezelése, illetve egyéb mddon hatalma vagy befolyasa alatt allt. Az itélkezési
gyakorlat egységesitésére sziiletett meg a Kuria 2/2016. Biintet$ jogegységi hatarozata,”
amelyet azonban az Alkotmanybirésag 19/2017. (VII. 18.) AB hatarozataval™ a hatalom-
megosztds sérelme alapjan alaptorvény-ellenesnek mindsitett, és 2017. oktéber 31. nap-
javal megsemmisitett. A probléma részletes kifejtésétdl eltekintek, figyelemmel arra, hogy
az a jelen tanulmany kereteit meghalado, részletes elemzést igényelne.”!

6. A TERMESZET ELLENI EROSZAKOS FAJTALANSAG

A természet elleni erészakos fajtalansag blincselekményét — mint a férfiak egymas kozotti
erészakkal vagy fenyegetéssel megvalosuld szexualis cselekményét — méar a Csemegi-kodex
is ismerte. Az 1878. évi V. térvénycikkben azonban a tényallas még a természet elleni faj-
talansag mindsitett esetét képezte, és bintettként szankciondltak.”” Az 1961. évi V. térvény
a természet elleni fajtalansag keretében a cselekmények — akar férfiak, akar nék egymas
kozotti — er@szakos valtozatat rendelte csupan biintetni, az er@szak vagy fenyegetés nélkiili
azonos nemiek kozotti fajtalansagot pedig csak meghatarozott esetekben szankcionalta.”
Az 1978. évi IV. torvény jelentds mddositasaként hatarozhaté meg, hogy a kordbban egy-
séges természet elleni fajtalansag tényallasa két kiilondll6 biincselekményre bomlott, még-
pedig az erdszakot vagy fenyegetést nélkiiloz6, tehat konszenzust feltételezd természet el-
leni fajtalansagra, illetve az erészakkal vagy kvalifikalt fenyegetéssel elkovethetd természet
elleni erészakos fajtalansagra.”™ A torténeti attekintést kovetéen a témam szempontjabol
jelentés természet elleni erészakos fajtalansag altal felvetett alkotmanyjogi problémakra
fokuszalok, amelyek kovetkeztében a természet elleni erdszakos fajtalansagrol rendelkezd
paragrafust az Alkotmdnybirdsag utdlagos normakontroll keretében - a természet elleni
fajtalansaggal egyiitt — 37/2002. (IX. 4.) AB hatdrozatdval alkotmdnyellenesnek nyilvini-
totta és megsemmisitette.

8 2012. évi C. torvény 197. § (4) bek. a) pont aa) alpont.

®  2/2016. Biintet$ jogegységi hatdrozat a tizenkettedik életévét be nem toltott személy sérelmére elkovetett sze-
xualis erészak értelmezésérdl.

70 19/2017. (VIL. 18.) AB hatarozat.

7' NaGy Alexandra (2017b): A tizenkettedik életéviiket be nem toltott személyek szexualis cselekményekkel
szembeni biintetSjogi védelme. Miskolci Jogi Szemle, 12. évf. 2. sz. 185-209.

72 1878. évi V. torvénycikk 241. §, 242. § Elérheto: https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=87800005.TV &txtre-
ferer=94500007.TV (Letoltés datuma: 2017. 10. 05.)

7 1961. évi V. torvény 278. § (1) bek.

1978. évi IV. torvény Természet elleni fajtalansag: 199. § Természet elleni er6szakos fajtalansag: 200. § (1) bek.
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Az Alkotmanybirésag szerint ugyanis ésszerfitlen volt, hogy a korabbi Btk. a szemérem
elleni erészakkal azonos elkovetési magatartasok és azonos biintetési tételek deklaralasa
mellett, de kiilon tényalldsban biintette az erészakos fajtalansagot. E btincselekmény ,,sze-
mérem elleni erbszaknak” minésilt,”” ha az elkovetd és a sértett kiilonbozd nemd, és ,ter-
mészet elleni erészakos fajtalansdgnak’™ ha az elkovet6 a sértettel azonos nemi volt. A két
blincselekmény alapesete kozott a torvényhozé pedig csupan annyiban kiilonboztetett,
hogy a szemérem elleni er8szak csak maganinditvanyra,”” mig a természet elleni er6szakos
fajtalansag a sértett akaratatol fliggetlendl volt biintetend6.”® Az Alkotmdanybirdsag sze-
rint az Alkotmany 70/A. § (1) bekezdésének — vagyis a diszkrimindcié tilalmdrol rendelkezé
paragrafusinak -, sérelme miatt alkotmdnyellenes volt a Btk. maganinditvanyrol rendel-
kez6 200. §-a. Nem volt ugyanis ésszer(i indoka annak, hogy a szemérem elleni erészakot
és a természet elleni erészakos fajtalansagot a torvényhozé kiilonb6z6 biincselekménynek
mindsitette, — kiilonos tekintettel arra, hogy az 1997. évi LXXIII. torvény hatalybalépése
utan a szemérem elleni erészak tényallasanak nem képezte elemét a hazassagi életk6zos-
ségen kiviili elkovetés, amely alapjan a passziv alany és a elkdvetd mar azonos nem sze-
mély is lehetett, — tovabbd annak sem, hogy a cselekmény biintetendségének maganindit-
vanyhoz kotését a jogalkoto eltéréen szabalyozta. A két blincselekmény kapcsan a sértett
emberi méltésaga és szexudlis szabadsdga nyilvanvaléan egyforman sériil,”® és semmi nem
indokolta, hogy a természet elleni er6szakos fajtalansag passziv alanyainak kiméletét a Btk.
feladta, diszkrimindlva igy a biincselekmények sértettjei kozott. A jogalkoté a vitatott szabd-
lyozdssal az elkovetdi oldalon is diszkrimindlt, tekintettel arra, hogy a heteroszexualis er6-
szak potencialis elkovetSinek ,,szabad” volt abban bizakodniuk, hogy a sértett esetleg nem
terjeszt el6 maganinditvanyt, a homoszexualis elkévetéknek viszont nem. Természetesen
egyetlen elkovetdnek sincs alkotmanyos joga arra, hogy kizarolag a sértett maganinditva-
nyara vonjak felel6sségre, de joga van arra, hogy az allam masokkal egyenld, pontosabban
egyenlé méltosagu személyként kezelje.*

Itt érdemes utalni Dr. Tersztydnszkyné dr. Vasadi Eva alkotmdnybiré kiilonvéleményére,
aki nem értett egyet azzal, hogy a természet elleni erészakos fajtalansag tényallasa alkot-
ményellenes. Allispontja szerint ugyanis az igaz, hogy a magéninditvény jogintézmé-
nyének célja a sértett maganszférajanak védelme,* a Btk. ugyanakkor egyrészt a stilyosabb
esetek 1ldozését nem teszi fliggévé maganinditvanytol, masrészt nem kovetkezik a magan-
szférat védo alapvet6 jogbdl, hogy a maganinditvany jogintézményét milyen széles korben,
milyen cselekményekre kell alkalmazni. Hangsulyozza, hogy azoknak a ,,sulyosabb” ese-
teknek a meghatdrozdsa, amelyeknél a maganinditvany alkalmazasat alkotmdnyosan

7> 1978. évilV. torvény 198. §.

76 1978. évi IV. torvény 200. §.

77 1978. évi IV. torvény 209. §.

8 A 37/2002. (IX. 4.) Alkotmanybirosagi hatarozat Indokolas I. fejezet 1. pont.
7 Lasd ehhez az I. fejezetben leirtakat.

80 37/2002. (IX. 4.) Alkotmanybirésagi hatarozat. Indokolds III. 2.2.

81 Alkotmany 54. § (1) bek.; Alaptorvény Szabadsag és felelésség II. cikk.
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mell6zik, a jogalkotdra tartozik. Az alkotmanybiré azt is rogzitette, hogy az er8szakos ko-
z0stilés és a szemérem elleni erészak alapesetei, és a természet elleni er8szakos fajtalansag
alkotmanyjogi szempontbdl nem azonosak. A kiilonbségtétel alapja egy olyan torvény-
hozoi értékelés, amely ,,sulyosabbnak” és ezért mar hivatalbdl tildozendének tartja a ter-
mészet elleni erdszakos fajtalansdgot. Allaspontja szerint a természet elleni erdszakos faj-
talansag tekintetében a kiilonbségtételnek targyilagos mérlegelés szerint ésszerti oka van,
amely nem mas, mint hogy a vitatott tényallds esetén az elkovetd cselekménye nemcsak
a sértett nemi szabadsdga, hanem a nemi énmeghatdrozdsa ellen is iranyul. Ezért tekint-
hetd a természet elleni erészakos fajtalansag sulyosabb megitélésti deliktumnak, és ezért
mell6zheté a maganinditvany intézménye. Véleményem szerint ez a megkozelités — ahogy
erre a bir6né is ramutat — csak az esetek tobbségében - tehat nem altalanos jelleggel - tart-
hatd, tekintettel arra, hogy a passziv alanyt az elkovetd valasztja ki, a passziv alany nemi
identitdsa pedig nem feltétleniil azonos a nemi hovatartozasa szerint ,tipikus” nemi iden-
titassal. Igy nem jelenthetd ki 4ltaldnos jelleggel az, hogy a természet elleni erészakos faj-
talansag esetén az elkovetd cselekménye nemcsak a passziv alany nemi szabadsaga, hanem
a nemi onmeghatdrozasa ellen is iranyul, illetve, hogy a természet elleni erészakos fajta-
lansag esetén az elkovetd cselekménye minden esetben stilyosabb megitélésti lenne, mint
az egyéb erészakos nemi cselekmény. Az Alkotmanybirdsag tehat helyesen dontétt, amikor
megsemmisitette a természet elleni erészakos fajtalansag tényéllasat, és az azonos nemtiek
kozotti erészakos nemi cselekményeket a kiillonb6zé nemt személyek kozott megvalosuld
ugyanilyen cselekményekkel k6z6s tényéllasba vonta.

A természet elleni erészakos fajtalansag tényallasinak megsemmisitése kovetkeztében
az azonos nemtek kozott elkovetett erdszakos fajtalansagot is a szemérem elleni erészak
tényalldsanak keretei kozott értékelték és biintették.

A hatalyos szabalyozas értelmében az erészakos kozosiilés és szemérem elleni erdszak
tényallasat a jogalkotd a szexualis erészak tényalldsa keretében dsszevonta. Igy az azonos
nemu személyek kozotti er8szakos nemi cselekmények — diszkrimindciotél mentesen —
e tényallds keretében értékelenddk.

7. AMAGANINDITVANY JOGINTEZMENYE

Az 1795-6s buntet6torvénykonyv-tervezet volt az elsé a magyar biintet$ jogtorténetben,
amely az er6szakos nemi cselekmények elkovet6jének szankciondlasat maganinditvanyhoz
kototte.® A maganinditvdny jogintézménye a mai napig jellemzdje az erészakos nemi
blincselekményeknek, tehat az 1878. évi V. térvénycikkben, az 1961. évi V. térvényben,
az 1978. évi IV. térvényben és a 2012. évi C. torvényben egyarant megjelent. A Csemegi-
kodex szerint a blinvadi eljaras rendszerint csak a sértett fél inditvanyara volt megindithatd,

82 1795-0s javaslat XXXVII. fejezete a nemi erészakrol.
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az inditvany azonban nem volt visszavonhat6.® A sértett fél inditvanya nélkil is megin-
dult a blinvadi eljaras, ha az erészakos nemi cselekménnyel 9sszefiiggésben egyéb, hiva-
talbdl iildozendd buntettet is elkdvettek; ha a blintett a sértett haldlat okozta, illetve ha azt
felmend, lemend agbeli rokon, vagy testvér; vagy ha a tettes gydmsagara, gondnoksagéra,
tanitdsara, nevelésére, feliigyeletére, gydgykezelésére vagy gondviselésére bizott személye
sérelmére kovették el.?* Az 1961. évi V. térvény szerint az erdszakos kozosiilés és szemérem
elleni erészak alapesete kapcsan az elkovetd szintén kizarolag maganinditvanyra volt fele-
16sségre vonhatd, kivéve, ha a buntettel kapcsolatban mas, hivatalbol iildézendé biintettet
is elkovettek. Az 1978. évi IV. torvény is ennek megfeleléen szabdlyozott.*> A hatélyos Btk.
szintén kizarolag a szexualis kényszerités és a szexualis er6szak alapesetében bizza a sér-
tett akaratdra a biinteteljaras meginditasat. Itt is érvényesiil az a megszoritas, hogy az el-
jards hivatalbol indul, amennyiben az erészakos nemi cselekménnyel 6sszefiiggden nem
magdaninditvanyra biintetend6 biincselekményt is elkévetnek.®

Ahogy a természet elleni erdszakos fajtalansag kapcsan mar utaltam ra, a maganindit-
vany intézménye a sértett kiméletét kivanja biztositani. A jogalkoté az erészakos nemi biin-
cselekmények esetében a passziv alanyok oldalan megadja annak lehet8ségét, hogy maguk
dontsék el, szeretnék-e a biintetSeljaras lefolytatasat vagy sem. A jogalkoté azonban nem
minden esetben adja meg a valasztas jogat a passziv alanyoknak. Az Alkotmdnybirdsdg is
foglalkozott ezzel a kérdéssel és hatdrozatdban rogzitette, hogy az erdszakos szexudlis cselek-
mények biintethetéségének magdninditvdnyhoz kiotése a sértett magdanszférdjinak védelmét
szolgdlja,*” a maganszférdhoz vald jog egyik legf6bb célja ugyanis az, hogy az ember egy
olyan minimdlis (vagy éppen maximalis) szabadsaggal rendelkezzen az élet meghataro-
zott teriiletén, amelyen mozogva biztositott szdmadra az onkiteljesités, az 6nmegvalositas
és az onrendelkezés joga.® Jelen esetben ez utdbbinak, vagyis az énrendelkezésnek van ki-
emelkedd jelentdsége.

Azonban a térvényhoz6 kompetencidja annak eldontése, hogy a szexualis btincselek-
mények elkovetdinek feltétlen megbiintetését, avagy a sértettek kiméletét tartja-e fonto-
sabb érdeknek. A torvényhozoénak kell eldontenie, hogy mely blincselekmények esetében
allapit meg kivételeket a legalitas biintet6jogi alapelve aldl, és amennyiben a szexualis btin-
cselekmények kérében — a sértett kiméletére tekintettel — indokoltnak tartja ilyen kivétel
megallapitasat, akkor az mely esetekre érvényes. A jogalkoto tehat a kozérdek és a magan-
érdek egymashoz viszonyitott fontossdga alapjan dont. Foglalhat allast ugy, hogy bizonyos
blincselekmények meghatarozott eseteiben a maganérdek megel6zi a kozérdeket, s ezért

8 1878. évi V. torvénycikk 238. §.

8 1878. évi V. torvénycikk 239. §.

8 1978. évi IV. torvény 209. §.

8 2012. évi C. torvény 207. §.

8 37/2002. (IX. 4.) AB hatarozat Indokolas III. 2.2.

% SurLyok Marton - TOétH Judit (2014): Alapjogok - hdttéranyag. Elérhet6: http://webcache.googleu-
sercontent.com/search?q=cache:meswCqDMHMQJ:www.juris.u-szeged.hu/download.php%3Fdo-
cID%3D28459+&cd=1&hl=hu&ct=cInk&gl=hu (Letoltés ddtuma: 2018. 08. 19.)
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a blintethetdséget a maganinditvanytdl teszi fiiggévé, de akként is donthet, hogy a klasz-
szikus értelemben felfogott legalitds elve kap els6bbséget.®

A vonatkoz6 alkotmdanybirdsagi hatarozat alapjan tehat megallapithato, hogy nem vet fel
alkotmadnyjogi problémat az, hogy az er6szakos nemi btincselekmények alapesetében a jog-
alkoto biztositja a sértett valasztasi lehetéségét a biintetGeljaras meginditdsa kérdésében,
mig egyébként — vagyis a stulyosabban mindsiilé esetekben, illetve akkor, ha a btincselek-
ménnyel dsszefliggésben mas hivatalbdl iild6zend6 blincselekményt is elkovettek — nem.

8. A SZEXUALIS KENYSZERITES TENYALLASA

Az1978. évilV. torvény el6készitése soran mar felmeriilt, hogy a nemi er8szak esetein kiviil
létre kellene hozni egy olyan tényallast, amelynél a fenyegetés nem éri el az erészakos ko-
z0stiléshez, illetve a szemérem elleni er6szakhoz megkovetelt szintet. Ezek kozé tartoznak
az olyan esetek, amikor példaul egzisztencialis vagy a csaladi életet érint6 hatrany kilatasba
helyezésével kényszeritik ki a nemi kapcsolatot.” Az 1978. éviIV. torvénytiink - a tervek el-
lenére — még nem emelte ki a kényszerités tényallasa korébdl a szexudlis kényszeritést, vi-
szont az 4j Btk. a nemzetkozi kovetelményeknek valé megfelelés érdekében megtette azt.
Mindenképpen 6rvendetes ez a jogalkotoi elérelépés, azonban kérdésként meriilhet fel,
hogy az 4j tényallas csak pozitivumokat hozott? Esetleg a jogalkoto a szexudlis kénysze-
rités tényallasanak bevezetésével elvarratlan szdlakat is hagyott maga utin? Egyértelmu-e
az, hogy hol huzddik a hatar a stulyosabb megitélésti szexudlis erészak és az enyhébben
szankciondlandd szexualis kényszerités kozott? A hatalyos szabalyozast gorcsd ald véve al-
laspontom szerint a vdlasz nemleges. Ennek indoka, hogy mindkét erészakos nemi biincse-
lekmény szankcionalja a szexualis cselekményre kényszeritést,”” de mig a szexualis er8szak
tényalldsa kapcsan a jogalkoto rogziti, hogy azt erészakkal vagy kvalifikalt fenyegetéssel,
tehat meghatarozott modon kell az elkovetdnek megvalositania, addig a szexudlis kény-
szerités tényallasa kapcsan errdl nem szol. Legalabbis egyes nézetek szerint. Az elkovetési
mod, médok kérdése tehdt problematikus, a szexualis kényszerités tényallasdanak szexudlis
erdszaktol vald elhatdrolasa dogmatikai értelmezést igényel. A szakirodalom alldspontja
megosztott abban a tekintetben, hogy maga a torvényi tényallas egyaltalan tartalmaz-e
elkovetési mddokat, ha pedig nem, melyek a szexualis kényszerités implicit elkovetési
modjai. A megkozelitési modok részletes elemzését melldzve® csupan annyit emelnék ki,

8 37/2002. (IX. 4.) AB hatarozat Indokolas III. 2.2.

% MERENYI Kdlmén (1986): A nemi erkdlcs elleni biincselekmények ponalizalasanak fejlédése a felszabaduléstol
a hatalyos rendelkezésekig. Jogtudomdnyi Kozlony, 41. évf. 1. sz. 21.

o A Btk 196.§ (1) és 197. § (1) bek. a) pontjaban.

2 NAGY Alexandra: A nemi élet szabadsiga és a nemi erkolcs védelme nemzetkozi egyezményekben
és a Btk-ban. 19-23. Elérhet6: http://birosag.hu/sites/default/files/allomanyok/Mailath-palyazat-erdmenyek/
MGyTP-B-J-2-Nagy_Alexandra-Az_eroszakos_szexualis_buncselekmenyek_szabalyozasa.pdf (Letoltés da-
tuma: 2016. 06. 15.); NaGy Alexandra (2015): A szexualis kényszerités, mint az Gj Biintet Torvénykonyv
egyik névuma. Miskolci Doktoranduszok Jogtudomdnyi Tanulmdnyai, 16. Miskolc, Gazdasz-Elasztik Kft.
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hogy egyes szerzok szerint a szexudlis kényszerités ténydllasa a torvényben meghataro-
zott elkovetési mdodon, vagyis erészakkal vagy fenyegetéssel valosulhat meg, az erészak
e tényallas esetén pedig csak akaratot hajlit6 (vis compulsiva) lehet.”> Masok szerint elko-
vetési modot a Btk. nem értékel, ha azonban az altalanos kényszerités tényallasabdl indu-
lunk ki, arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy tipikusan erészakkal vagy fenyegetéssel
lehet elkovetni ezt a bincselekményt, de nem zarhaté ki mas elkovetési mod sem.”* Megint
masok azon az allasponton vannak, hogy a torvényi tényallas nem tartalmaz elkovetési
maddot, szemben a blincselekmény generalis tényalldsanak tekintheté kényszeritéssel.
Ezért téves az a megallapitas, hogy a szexudlis kényszerités a torvényben meghatérozott
elkovetési modon, vagyis er8szakkal vagy fenyegetéssel kovethetd el. A szexudlis erészak
ténydllasaval valo 0sszevetésbdl kizarolag az a kévetkeztetés vonhato le, hogy a szexualis
kényszerités implicit elkovetési modja a fenyegetés, amely nem irdnyulhat élet vagy testi
épség ellen, vagy élet, testi épség elleni iranyultsag esetén nem lehet kozvetlen. A blincse-
lekményt erészakkal azonban nem lehet elkévetni.”” Nem egyértelmi tehat, hogy a jogal-
kalmazé meddig mindsiti az adott cselekményt szexudlis kényszeritésként, és mi az a ha-
tarvonal, amikor mar szexualis er6szakrdl beszéliink, ez pedig felveti a nem kell6en pontos
torvényi meghatdrozds, az elkovetési magatartdsok dtfedésének problémdjdt.*®

Itt szeretnék utalni a jogbiztonsdg kovetelménye kapcsan korabban mar leirtakra, illetve
az Alkotmanybirésag 37/2002. (IX. 4.) AB hatarozatara, amelynek értelmében ,, A biin-
tetd torvény cimzettje dltaldban mindenki. A cimzetteknek viszont tudniuk kell, mi a jog-
alkotoi iizenet, legyen az barmi.™ A 11/1992. (IIL. 5.) AB hatarozatban pedig a kovetke-
z8képpen foglalt 4llast a talaros testiilet: ,A jogbiztonsdg megkoveteli a jogszabdlyok olyan
vildgos és egyértelmii megfogalmazdsdt, hogy mindenki, akit érint, tisztdban lehessen a jogi
helyzettel, ahhoz igazithassa dontését és magatartdsdt, s szamolni tudjon a jogkovetkezmé-
nyekkel.™® A szexualis kényszerités tényalldsa allaspontom szerint nem felel meg e kove-
telményeknek, éppen ezért javaslom a probléma feloldasat egy Btk.-ban rogzitett értel-
mezé rendelkezés vagy egy jogegységi hatarozat keretében. Ezaltal biztositva lenne, hogy

325-345.; NAGY Alexandra (2017a): A beleegyezés nélkiili szexualis cselekmények szankcionaldsa a biintets-
jogban. Magyar Jog, 64. évf. 2. sz. 65-74.

SINkU Pal (2013): A nemi élet szabadsiga és a nemi erkolcs elleni biincselekmények — Btk. XIX. Fejezet.
In BuscH Béla szerk.: Biintetdjog II. Kiilonds rész. Budapest, HVG-ORAC. 193.

GAL Istvan Laszl6 (2014): A szexudlis blincselekmények az Gj magyar biintetéjogban. In ELEk Baldzs - HAGER
Tamiés - TOTH Andrea Noémi szerk.: Igazsdg, idedl és valdsdg. Tanulmdnyok Kardos Sdndor 65. sziiletésnapja
tiszteletére. Debrecen. 119-120.; TOTH Mihdly - NAGY Zoltan (2014): Magyar Biintetdjog. Kiilonds rész. Buda-
pest, Osiris. 130-131.

FrANCzIA Barbara (2014): A nemi 6nrendelkezés jog és a szexualis kényszerités - Elemzés és javaslat de lege fe-
renda. Jog - Allam - Politika, 6. évf. 1. sz. 170.; Jacsé (2013): i. m. 171.; SZOMORA Zsolt (2013a): XIX. Fejezet.
A nemi élet szabadsaga és a nemi erkolcs elleni biincselekmények. In Karsar Krisztina szerk.: Kommentdr
a Biintet§ Torvénykonyvhoz. Budapest, Complex. 404.; SZoMORA Zsolt (2013b): Megjegyzések az uj Biintetd
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%  FrANCzIA (2014):i. m. 171.

% 37/2002. (IX. 4.) AB hatarozat, Indokolds III. 2.2.

% 11/1992. (IIL. 5.) AB hatérozat, Indokolas V. 5.6.
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valamennyi birésagon azonos tényallas mellett azonos mindsités sziilethessen, és az alkot-
manyos alapelveknek val6 megfelelés is maradéktalanul megvaldsulna.

9. OSSZEGZES

Erészakos nemi deliktumok mindig is voltak és lesznek a biintet6jogban, tekintettel arra,
hogy igen sulyos blincselekményekrél van sz6. A mindenkori szabélyozas azonban fiigg
a tarsadalom aktualis értékitéletétdl, igy e deliktumok mind tartalmukban, mind pedig
a szabdlyozds nyelvezetében idérdl idére valtoznak. A valtozast indokolhatja azonban
nemcsak a tarsadalom véltozo értékitéletének, hanem az alkotmanyjogi és biintetéjogi ko-
vetelményeknek valé megfelelés is. Egy demokratikus jogallamban a biintetéjognak pedig
feladata is ezen alapveté kovetelményekhez valé igazodés. Alldspontom szerint a magyar
jogi szabalyozas mindig torekedett arra, hogy alkotmanyos biintet6jogként funkcionaljon,
és ennek megfelel6en korrigalta az dltalam bemutatott szabalyozasbeli problémakat. A ha-
talyos szabalyozas kapcsan - a szexualis kényszerités ténydllasa vonatkozasdban — pedig
még egy fontos feladata van a jogalkotonak, mégpedig az, hogy egy értelmez6 rendelkezés
vagy egy jogegységi hatarozat keretében kikiiszobolje a jogbiztonsag kovetelményén esett
csorbat.
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A MAGYAR KOZIGAZGATAS AZ ,,EUROPAI
KOZIGAZGATASI TERSEGBEN™!

The Hungarian Public Administration in the “European Administrative Space”

Prof. Dr. Balazs Istvan CSc, tudoményos fémunkatérs, MTA Allam- és Jogtudomdnyi
Intézet, tanszékvezetd egyetemi tanar, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar,
Kozigazgatasi Jogi Tanszék, balazs.istvan@law.unideb.hu, balazs.istvan@tk.mta.hu

A tanulmdny arra probadl valaszt taldlni, hogy hol helyezhet el a magyar kizigazgatds az ,Eu-
répai Kozigazgatdsi Térségben”. Ehhez azonban elGszor azt sziikséges tisztdzni, hogy mit értiink
e fogalom alatt és ennek hogy vdltozott a tartalma. Ehhez azonban dt kell tekinteni az eurépai
kozigazgatds és kozigazgatdsi jog jelentéstartalmat és azokat az intézményi kereteket is, ame-
lyekben az Eurdpai Unié (a tovabbiakban: EU, Unié) tagorszdgai kizigazgatdsdt értékelhetjiik.
Mindezeket kiovetben keriilhet csak sor a cimben szerepld tdrgykor kifejtésére. Ennek sordn
az egyik legfontosabb kérdés annak megvilaszoldsa, hogy létezik-e a tagorszagok kozigazgatd-
sdnak egy kozos eurdpai értékrend alapjdn torténd konvergencidja?

KuLcsszAvAK:
»Europai Kozigazgatasi Térség”, europai kozigazgatas, eurdpai kozigazgatasi jog, kozigaz-
gatdsi konvergencia, intézményi 6nallésag.

A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, , A jé kormdnyzdst megalapozé kizszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt keretében mikodtetett ,, Az dllami feladatelldtds forrds-oldali valtozdsai.
A kormdnyzds kérdései az eréforrdsok folétti rendelkezés korében” cim(i Allamtudomanyi Mihelyben keretében,
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem felkérésére készilt.
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The study tries to find out where the Hungarian public administration can be located in
the European Administrative Space. For this, however, it is first necessary to clarify what is
meant by this concept and how it has changed. To do so, however, the meaning of European
public administration and administrative law and the institutional framework in which the
administration of the EU member states can be evaluated should be reviewed. After all this, only
the subject in the title can be explained.

In doing so, one of the most important questions is to answer the question of whether there is
a convergence of Member State administrations on a common European value system?

KEYWORDS:

European administrative space, European public administration, European administrative
law, administrative convergence, institutional independence
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1. BEVEZETO

A magyar kozigazgatas vizsgalatanak egyik fontos szempontja az, hogy az Eurépai Unidban
hogyan hatnak egymasra a tagorszagok kozigazgatésai, valamint az unids szervek és intéz-
mények igazgatasi megoldasai. Ez akkor is fontos, ha ebben nem a jogilag kotelez6 elemek
dominalnak, hanem mas, zomében kozvetett tényez6k, mint példaul a gazdasagi kényszer.

Az Eurdpai Uni6 és a tagorszagok kozigazgatasanak viszonyat illetéen van néhany fontos,
a kiindulasndl tisztazandé kérdés. Az els6 mindjart az, hogy rendelkezik-e az Eurdpai
Unio6 a tagorszagok kozigazgatasara nézve szabdlyozasi jogkorrel? Kovetkez ilyen fontos
kérdés az, hogy ha az Uni6 és a tagorszagi kozigazgatas egymasra hatasat vizsgaljuk,
akkor mik a viszonyitasi pontok? Mit értiink uniés kozigazgatas alatt, amely hathat a tag-
orszagok kozigazgatasara? Ebbél adodik a kdvetkezd kérdés is, hogy a tagorszagi kozigaz-
gatasok hogyan hatnak az Unid igazgatasi tevékenységére, felépitésére és miikodésére?
Végiil pedig nem elhanyagolhaté szempont annak a vizsgalata sem, hogy vajon tapasz-
talhato-e valamiféle egységesiilés a ma még egymastdl igen eltérd és sokszind kozigazga-
tasok kozt, illetve pozitiv valasz esetén, az miben ragadhaté meg? A tovabbiakban a ma-
gyar kozigazgatas és az Eurdpai Uni6 viszonyanak elemzésekor ezeket a szempontokat
emeljiik ki.

2. AMAGYAR KOZIGAZGATAS ES ,,AZ EUROPAI KOZIGAZGATASI
TERSEG™

2.1. Az ,Eurépai Kozigazgatdsi Térség” kialakuldsa

Az ,Eurdpai Kozigazgatasi Térség” az Unio keleti bovitése soran létrejott fogalom, amely
az akkori tagorszagok kozigazgatasinak kozos értékei alapjan kidolgozott olyan kritéri-
umrendszert tartalmazott, amely jogi erével ugyan nem birt, de amelyet érvényesitettek
a leend§ tagorszagok kozigazgatasi kapacitasanak elemzésénél és fejlesztési feladatainak
meghatarozasanal.

Napjainkban ez mar nagyrészt aktualitasat vesztette, azonban 1étez6 fogalomként leg-
altalanosabb értelemben ,Eurdpai Kozigazgatasi Térségen” az Eurdpai Unid igazgatasa
és a tagorszagok kozigazgatdsai dltal végzett tevékenység Osszességét értjitk, amely iddben
és foldrajzi kiterjedésében is dinamikusan valtozo, csakugy, mint a tartalmat befolyasolo té-
nyez6k. Ebben a védltozasban meghatarozé az Eurdpai Unio és a tagorszagok kozigazgatasa
viszonyanak jogi alapja, ami egy folyamatosan vitatott kérdés, annak ellenére, hogy elsé la-
tasra jogilag tisztanak tiinik az alaphelyzet. Ennek lényege, hogy az EU Alapit6 szerzédései

2 A fogalomra és annak dinamikus valtozasaira lasd: CHEVALLIER, Emilie (2014): Lespace administratif euro-

péen. In AUBY, Jean Bernard - DUTHEIL de la ROCHERE, Jacqueline - CHEVALLIER, Emilie szerk.: Traité de droit
administratif européen. Bruxelles, Bruylant. 465-490.
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mindig is az intézményi 6nalldsag elvét kovették, azaz a tagorszagok allami berendezkedése,
igy a kozigazgatas sem tartoznak az Uni6 szabalyozasi jogkorébe.

A valdsagban azonban mindig is voltak olyan kiillonboz6 indittatast torekvések, ame-
lyek ezt a jogi helyzetet megvaltoztatni torekedtek. Ezek egy része az Eurdpai Unid - nagy-
részt a foderativ Europat célzé - tovabbfejlesztéséhez kotédott, de ettdl fiiggetleniil is ese-
tenként redlis sziikségleteken alapult. Igy volt ez mér a fogalom megjelenésekor is, az Unid
mar hivatkozott keleti bévitése folyamataban, amikor nagyszdmban és egészen eltéré koz-
igazgatasi tradiciokkal, valamint kapacitassal rendelkezd nemzeti kozigazgatasok integra-
cidjaval kellett megbirkozni.

Az ekkor sziiletett, a kozos eurdpai kozigazgatasi értékeket kozvetitd ,,Eurdpai Kozigaz-
gatasi Tér” eredeti rendeltetése a csatlakozni szdndékozé Uj tagorszagoknak a tagorszagi
miukodéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitds megteremtése volt anélkiil, hogy a tagor-
szagi kozigazgatasok szabalyozasahoz jogi eszkozok alltak volna rendelkezésre. Ilyen igény
korabban azért nem vet6dott fel, mert a korabbi csatlakozasok dinamikdja, az 4j tagor-
szagok kozigazgatasi hagyomdnyai ezt nem kovetelték meg. A keleti bévitéssel azonban
nagyszamu és eltér6 kozigazgatasi kultiraval rendelkez orszagokrdl volt sz6, amelyeknek
a tagorszagi mitkodéshez fejletlen kozigazgatdsi kapacitdsa az egész Unid mitkodését ve-
szélyeztette, azért, mert akkor még az unids dontések végrehajtasa szinte teljes egészében
a tagorszagok kozigazgatasara harult ugy, hogy azok milyenségére jogi rahatasa az Uni-
6nak nem volt.

Ezen szandékoztak véltoztatni az eurdpai kozigazgatas kozos értékrendjére alapozott
»Eurdpai Kozigazgatasi Térség” fogalmanak megjelenésével, amely azonban a keleti b6-
vitésben az Uni6 kozigazgatasi kozpolitikdjanak keretet adé kévetelményrendszerként fo-
galmazddott meg. Jogi szabalyozas hianyaban viszont ez tartalmilag csupan a tagorszagok
kozigazgatasi kultirajara hat6 azon alapelvek osszességét foglalta magaban, amelyek alkal-
mazasa nem lehetett kotelezd, mert a tagallamok kozigazgatdsa nem tartozott az Unio sza-
balyozasi korébe, de a csatlakozasi targyalasokon 6nallo szempontta valt. A dokumentum
tehat nem azt mondta meg, hogy milyen legyen a leendd tagorszagok kozigazgatasanak
konkrét felépitése és mitkodése, hanem az eredményre, a tagorszagi miikodéshez sziik-
séges kozigazgatasi kapacitas meglétére koncentrdlt, mint az uniés dontések végrehajta-
sanak képességére. Az e célbol kidolgozott kritériumrendszer el6bb tehat a keleti bovités
csatlakozasi targyalasai fontos szempontjava valt, am késdbbi fejlddése soran olyan kozos
nevez4vé alakult, amely magdba probalja foglalni a tagorszagok kozigazgatasanak kozos
értékeit és orientdlni kivanja azok tovabbfejlesztését.

Ebbe kellene tehat elhelyezni a magyar kozigazgatdst is, de a kérdés, hogy milyen tar-
talom alapjan és milyen mechanizmusban lehet ezt megtenni.
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Tobbszor utalas tortént ugyanis arra, hogy az ,,Eurdpai Kozigazgatasi Tér
megjelenése, majd tartalmi dtalakuldsa sok vitat véaltott ki,® amely alapvetéen a fogalmat
kidolgozé és a csatlakozasi folyamatban érvényesit6 OECD/SIGMA (Gazdasagi Egytitt-
miikodési és Fejlesztési Szervezet/az OECD és az EU k6z6s kezdeményezése, £6 finansziro-
z6ja az EU Phare programja) program altal adott fogalmi meghatdrozasbol adédott.

Ez ugyanis abbdl indult ki, hogy az ,Eurépai Kézigazgatasi Tér” mar a nevesitése elott,

fogalmanak

az Uni6é mtkodési gyakorlataban létrejott olyan képzédmény, amely a tagallami kozigaz-
gatdsok fejlédésének konvergenciajat jelenti az alkotmanyos szabalyozas és a gyakorlat
szintjén egyarant. Ezt tartalmilag a kor meghatdrozé kozigazgatas-fejlesztési irdnyzata,
az ,Uj Kézmenedzsment” hatdrozta meg, amely az iizleti szféra altal alkalmazott menedzs-
mentmodszerek kozigazgatasi alkalmazasat preferalta. Ennek alapjan pedig olyan célok fo-
galmazddtak meg - elsGsorban a gazdasagi szférat kitolté egyéni és tarsas vallalkozasok
részérdl — amelyek a hatékonyabb, olcsdbb, e szektort jobban kiszolgald kozigazgatast ki-
vantak létrehozni és ehhez biztositottak gazdasagi hatteret, nyomasgyakorlast, ami azért
lényeges, mert az Uni6é — minden fejlédése ellenére - els6sorban gazdasagi integracio.

Ezeket az Uj elveket kozvetité mechanizmus pedig a tagallamok koztisztviseli kozti rend-
szeres és folyamatos munkakapcsolat, valamint f6ként az Eurdpai Birdsag dontéseiben meg-
nyilvanulé joggyakorlat* voltak. Fontos kiemelni azt is, hogy ebben a meghatérozasban mar
a biréi joggyakorlat formajaban is egy jogilag nehezen értelmezhetd elem, amelyre alapozva
kialakitottak az ugynevezett ,informalis kozigazgatasi acquis communautaire-ek” (k6zos-
ségi vivmanyok) rendszerét. Ez a korabeli értelmezése szerint magéaba foglalt minden olyan
unios rendelkezést, amely horizontalisan vagy agazatilag kihat a kozigazgatasi eljardsi sza-
balyokra, a szervezetre, személyzetre, valamint a joggyakorlatra az Eurépai Unién beliil.
Ezek meghatdrozasa pedig azért volt fontos a keleti bévités folyamataban, mert az infor-
malis kozigazgatasi kozosségi vivmanyok érvényesiilésének fokat vizsgaltak a tagjelolt or-
szag kozigazgatasaban annak meghatdrozasdhoz, hogy a formalis k6zosségi vivmanyok al-
kalmazasdhoz annak kozigazgatdsa milyen kapacitassal rendelkezik.

A keleti b6vitést kovetSen ezen az id6kozben altalanossa vélt értelmezésen alapult a koz-
igazgatds europanizacidja, valamint konvergencidja, ami mara beépiilt az ,,Eurdpai Koz-
igazgatasi Tér” fogalmaba.

Bar ez a megoldas nagyon taldlékonyan hidalta at az intézményi onallésag elvének tiszte-
letben tartdsat, illetve az unids hataskorok hianyat a kozigazgatas szabalyozasara, azonban
tobb probléma is felmeriilt vele kapcsolatban. Igy mindig is aggalyos volt a tagorszagok
és az unids igazgatas konvergencidjanak feltételezése, mert annak meglétére és konkrét

> SIEDENTOPF, Heinrich - SPEER, Benedikt (2007): La notion despace administratif européen. In AuUBY,
Jean-Bernard - DUTHEIL de la ROCHERE, Jacqueline szerk.: Droit administratif européen. Bruxelles, Bruylant.
300-317.

*  European Principles for Public Administration (1999). SIGMA Papers Nr.27. CCNM SIGMA/PUMA(99)44/
REV 1. Paris. Elérhet6: http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/nispacee/unpan006804.pdf
(Letoltés datuma: 2018. 09. 13.)
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mértékének értékelésére maig sem alakultak ki megbizhat6 és mindenki altal elfogadott
modszerek.

Ezért aztan az ,Eurdpai Kozigazgatasi Tér” azon fogalmat, hogy az az egyes dgazatokon
beliil egységes eurdpai elvek és szabalyozas mentén mikodo és igazgatott kozigazgatast je-
lent,® mar a megjelenésekor sokan kétségbe vontak. Egyes szerz6k® ennek az OECD/SIGMA
altal adott fogalomnak a valdsagtartalmat is megkérddjelezték, egyebek kozt azért, mert
e fogalomban mar a kezdetektdl keveredett az Uni6 és a tagallamok valds egyiittmiikodé-
sének ténye a kozosségi vivmanyok végrehajtasaban, valamint a tagorszagok kozigazgata-
sanak erre alapozottan vélelmezett konvergenciaja.

E két szempont elvalasztasa pedig azért fontos, mert nagyrészt ezek vizsgalatanak ered-
ménye hatdrozza meg napjainkban is az arra adhaté valaszt, hogy beszélhetiink-e egyal-
taldn eurdpai kozigazgatasrol. Vajon a tagorszagok kozigazgatasanak fejlédése a valdsagban
is kozeledést mutat az egységesiilés iranyaba, vagy ez csak egy vagyott kozpolitikai irdny,
de a valésagban marad a tagorszagok kozigazgatasanak sokszintisége? Ha pedig a sokszi-
nliség az allando elem, akkor ez a folyamat inkdbb az eurokompatibilitassal és az intéz-
ményi ekvivalenciaval jellemezhetd azzal, hogy persze ezek értelmezése sem egyszerf fel-
adat, mert nincsenek egyértelm viszonyitasi pontok.

Ugyancsak aggalyos az ,,Eurdpai Kozigazgatasi Tér” OECD/SIGMA 4ltal kidolgozott fo-
galmanak az a kitétele is, miszerint az ,,[...] magdba foglal minden olyan unids rendelke-
zést mely horizontdlisan, vagy dgazatilag kihat a kézigazgatdsi eljardsi szabdlyokral...]”.
Ha ugyanis az Unidnak nincs a tagorszagi kozigazgatasokra szabalyozasi jogkore, akkor
ez a hatds mi lehet? Ezt viszont csak akkor lehet megvalaszolni, ha mélyebben megvizs-
galjuk azt is, hogy a vonatkozé szabdlyozast, illetve szakirodalmat értjitkk eurdpai kozigaz-
gatds és kozigazgatasi jog alatt. Az 1999-ben megjelent és idézett OECD/SIGMA ,,Eurépai
Kozigazgatasi Tér” fogalmaval kapcsolatos legfébb kritika ugyanis az lehetett, hogy ezzel
az egyébként a jogallamisagra épiil6 Eurdpai Unid befolyasat terjeszti ki olyan teriiletekre,
amelyek kiviil allnak jogi szabalyozasi hataskorén gy, hogy jogilag 6nmagaban is értel-
mezhetetlen az informalis kozosségi vivmanyok léte a kozigazgatasban. Jogos kérdés lehet
azonban az, hogy miért nem érvényesiiltek mar akkor e fenntartdsok, amikor e fogalom
megjelent?

Ennek egyik oka lehetett, hogy az Unidba igyekvé tagjelolt orszagok ezt az ellentmon-
dést nagyon nem merték feszegetni, mert fontosabb volt a csatlakozas egésze, de nem is
voltak megfelel$ alkupozicidban még akkor sem, amikor e fogalom jegyében erdsen kriti-
zéalhato fejlesztési programokat eréltettek a tagjeldlt orszagokra.”

GERENCSER Baldzs — BERKES Csilla - VARGA Zs. Andrds szerk.(2015): A hazai és uniés kozigazgatdsi eljérdsjog
aktudlis kérdései. A Pdzmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudoményi Karanak kényvei - Tanulm4-
nyok (31). Budapest, Pazmany Press. Elérhet6: https://jak.ppke.hu/uploads/articles/761810/file/KET_2015_
kotet_0611_vegl.pdf (Letoltés ddtuma: 2018. 02. 14.)
¢ BosSAERT, Danielle - DEMMKE, Christoph - NoMDEN, Koen (2001): Der éffentliche Dienst im Europa der Fiinf-
zehn: Trends und neue Entwicklungen. Maastricht.
A program megitélése nyilvan szubjektiv. Az értelmetlenségét felfogdsomban az adta, hogy a csatlakozni
szandékozo volt szocialista orszagok még ki sem alakitottak a polgari demokratikus jogallamnak megfelel$
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Az Unib és a tagorszagok kozigazgatasanak viszonyat meghatarozo, az intézményi 6n-
allésagra alapozott jogi alaphelyzet az azéta eltelt kozel két évtizedben ugyan nem sokat
valtozott, azt tovabbra is az Eurdpai Unidrdl sz6lo szerz8dés (a tovabbiakban: EUSZ)
4. és 5. cikkei hatarozzdk meg, de a helyzet arnyaltabba valt. Létrejott ugyanis két Gj jog-
intézmény; az 5. cikk (3) bekezdésben szabdlyozott szubszidiaritas, és az igazgatasi egytitt-
mukodés eldsegitésére irdnyuld hataskort biztositd 6. cikk g),® tovabba azt az igazgatasi
egylittmtikodésre konkretizald az Eurdpai Unidé mikodésérol szolo szerzédés (a tovabbi-
akban: EUMSZ) 197. cikke. Mindkett$ legalizalhatja az Unid tagorszagi kozigazgatasra
vonatkozo rendelkezéseit, de egyben korlatozza is azokat, alapvetden az intézményi 6nal-
lésag iranyaba, am meglehetdsen ellentmondasos médon.’

Az unids jog végrehajtasi kotelezettségére hivatkozva ugyanis a gyakorlatban szinte fo-
lyamatos a tagorszagi kozigazgatasi anyagi és eljardsi jogot érint6 unids jogalkotas.

Ez azonban alapvet6en nem a tagorszagi szabdlyozast modositja, hanem a vonatkozé
unids szabdlyozas alkalmazasat rendeli a nemzeti szabalyozas helyett. Bar a kozigazgatasi
jog terjedelméhez képest ardnyaiban ez még igy sem meghatarozo, de az Unié e lopakodé
kozigazgatasi szabalyozdsanak hatasara az ,,Eurdpai Kozigazgatasi Tér” fogalmanak nap-
jainkban madr egészen mas a jogi és intézményi kérnyezete, mint egykoron volt. Ez pedig
megalapozza az eurdpai kozigazgatasi jog és kozigazgatas szélesebb értelmezési lehetd-
ségét.

hagyoményos kozigazgatasukat, amikor e programok mdr az azok alternativdjaként bedllitott és az ,,0j koz-
menedzsmentbdl” szarmazo intézményeket probéltak elterjeszteni, igy példaul a fuggetlen szabalyozd koz-
hatdsagokat vagy a PPP-konstrukciokat. Ez pedig komoly értékzavarhoz vezetett, amelynek hatdsai maig
kimutathatok. A program eredetérdl és ma is miikodo elemeirél lisd: TWINNING and SIGMA. European
Commission. Elérhetd: https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/neighbourhood/neighbourhood-
wide/twinning-taiex-and-sigma_en (Letoltés datuma: 2018. 09. 11.)

AzEurdpai Uniordl szol6 szerz8dés és az Eurdpai Unid miikodésérol szolo szerzdés egységes szerkezetbe foglalt
véltozata (2012). Elérhet6: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/hu/TXT/?uri=CELEX%3A12012E%2FTXT
(Letoltés datuma: 2018. 09. 11.)

EUMSZ 197. cikk (1) ,,Az unids jog tagdllamok dltali eredményes végrehajtdsdit — ami az Unié megfelel6 miiko-
dése szempontjibol elengedhetetlen — kozos érdekii tigynek kell tekinteni.

(2) Az Unié tamogathatja a tagallamok azon erdfeszitéseit, amelyek az unids jog végrehajtdsihoz sziikséges koz-
igazgatdsi kapacitdsaik javitdsdra irdnyulnak. Az ilyen fellépés kiilonosen az informdcidk és a koztisztviselk cse-
réjének megkonnyitését, valamint a képzési programok tamogatdsdt foglalhatia magdban. Az ilyen tamogatds
igénybevételére egyik tagdllam sem kotelezhetd. Az e célbdl sziikséges intézkedéseket rendes jogalkotdsi eljdrds ke-
retében elfogadott rendeletekben az Eurdpai Parlament és a Tandcs dllapitja meg, kizdrva azonban a tagdllamok
torvényi, rendeleti vagy kozigazgatdsi rendelkezéseinek barmilyen harmonizdcidjdt.

(3) E cikk nem érinti sem a tagdllamoknak az unids jog végrehajtdsdra vonatkozo kotelezettségeit, sem pedig a Bi-
zottsdg eldjogait és feladatait. E cikk nem érinti tovdabbd a Szerzédések azon egyéb rendelkezéseit, amelyek a tag-
dllamok egymds kozotti, illetve a tagdllamok és az Unié kizotti igazgatdsi egyiittmiikodésrdl rendelkeznek”.
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7.,

2.2. Az ,Eurépai Kozigazgatdsi Tér” napjainkban

Amint az lathato volt, eredetileg az ,,Eurdpai Kozigazgatasi Tér” fogalma az Eurdpai Unid
keleti bovitési folyamatban a tagorszagi kozigazgatasi kapacitas kialakitdsahoz és méré-
séhez az OECD/SIGMA program daltal kidolgozott dokumentumként manifesztalédott.
E felfogasnak és kozpolitikai irdanynak azonban gyengesége volt a jogallami felfogas érvé-
nyesiiléséhez sziikséges stabil jogi alapok hidnya.

Az azoéta eltelt id6ben ezt a helyzetet mar er8sen arnyaljak az el6z6 pontban részlete-
zett alapszerz6dési valtozasok, de kiillondsen az Alapjogi Charta kozigazgatdsra vonatkozo
altalanos alapelvei, bar dsszességlikben mégsem rontjak le az intézményi onallésag elvét
a kovetkezk miatt.

A kozigazgatasra kialakult altalanos alapelv a ,megfelel tigyintézéshez vald jog” az Eu-
répai Unié Alapjogi Chartajaban' jelent meg el8szor jogilag relevans médon (41. §),
és a ,A helyes hivatali magatartds Eurépai kddexében™ részletezték.

Eszerint;

»(1) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy iigyeit az Unié intézményei, szervei és hivatalai
részrehajlas nélkiil, tisztességes modon és ésszerti hatdridon beliil intézzék.

(2) Ez a jog magdban foglalja:

a) mindenkinek a jogdt arra, hogy az 6t hdtranyosan érinté egyedi intézkedések meghoza-
tala el6tt meghallgassdk,

b) mindenkinek a jogdt arra, hogy a személyére vonatkozé iratokba a bizalmas adatkeze-
léshez, illetbleg a szakmai és iizleti titokhoz fliz6d6 jogos érdekek tiszteletben tartdsa mel-
lett betekintsen,

¢) az igazgatdsi szervek azon kotelezettségét, hogy dontéseiket indokoljdk.

(3) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy az Unié a tagdllamok jogdaban foglalt kozos dlta-
lanos elvek alapjin megtéritse szamdra az intézményei és alkalmazottai dltal feladatuk tel-
jesitése sordn neki okozott kdrokat.

(4) Mindenkinek lehetdsége van arra, hogy a Szerzédések nyelveinek valamelyikén irdsban
forduljon az Unié intézményeihez, és ugyanazon a nyelven kapjon vdlaszt.”

Az elvek elemzése alapjan azonban megallapithato, hogy a Charta idézett rendelkezései
nem igazan kozigazgatas-specifikusak, azok minden uniés intézmény és szerv igazgatasara
kiterjednek, az viszont nem dllapithaté meg egyértelmtien, hogy mely unids intézmények
mindsithet6k kozigazgatasi jelleglinek, ahol azokat alkalmazni kell.

1 Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartdja. Elérhetd: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?uri=-
CELEX:12012P/TXT&from=HU (Letoltés ddtuma: 2018. 09. 11.)

A helyes hivatali magatartds eurépai kédexe (2015). Elérhet6: https://publications.europa.eu/hu/publication-
detail/-/publication/6{34b389-82be-11e5-b8b7-01aa75ed71al (Letoltés datuma: 2018. 09. 11.)
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Hasonl6 a helyzet ,,A helyes hivatali magatartas eurdpai kddexével” is, amelynek kote-
lez6 jogi er6vel nem bird ajanlasai tal altalanosak, és tobbnyire mar a tagorszagi szaba-
lyozasokban egyébként is megtalalhatok. Mindezek ellenére az alapelvek és a joggyakorlat
egyarant fontos a kozos eurdpai kozigazgatasi kultura 6rokségének meghatarozasa szem-
pontjabdl, de 6nmagukban mégsem alkalmasak egy uj, egységes és integralt eurdpai koz-
igazgatds létrehozasat célzo6 kozigazgatasi jog kialakitdsara.

Jelentéségiik a korabbi dllapotokhoz képest mégis nagy, mert az EUSZ, EUMSZ valto-
zésai, valamint a Charta jogilag megalapoztak az ,Eurdpai Kozigazgatasi Térség” fogal-
manak dinamikus véltozasat. Ennek kovetkeztében pedig, annak az eredetileg az Unid
keleti bévitéséhez kapcsolodo, jogilag nehezen értelmezhetd jellege megvaltozott. Mig ere-
deti rendeltetése a tagorszagi miikodéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitds megteremtése
volt, ez napjainkra valéban megvaltozott.

A koréabbi, kozvetlen jogi alapokat nélkiiloz6 kozpolitikai dokumentumboél napjainkra
mar a tagorszagi kozigazgatdsok és az EU igazgatasi szerveinek olyan kozos értékrendje
kezd kialakulni, amely jogilag is aldtamaszthato és f6ként az Eurdpai Unid Birdsaga itélke-
zési gyakorlatdn keresztiil érvényesiilhet és fejlédhet tovabb.

Ez fontos tény lehet, de tartalmilag igazan 1j, a tagorszagi kozigazgatasokban ismeretlen
elemeket nem tartalmaz, s6t inkabb azokbol jott 1étre.

Az eurdpai kozigazgatas egységesiilése szempontjabol inkabb az a fontos kérdés, hogy
az alapité szerz6désekben a kozigazgatasra vonatkozd jogi szabalyozas kiterjeszté értelme-
zése perspektivikusan mit tesz lehet6vé, meddig lehet elmenni ebben az irdnyban, mert je-
lenlegi gyakorlataban ez csak igen sz(ik mozgésteret enged."

Mindkét irdnyba vannak ugyan térekvések, de az egyértelmii elmozdulas valamelyik
felé még hosszabb id6t kivan. Tény azonban az, hogy a kozigazgatas unios szabalyoza-
sara mara mar létezik egy, az integraciot elmélyit6 aktivabb felfogas is, ami szerint nap-
jainkra mar ténylegesen kialakult és 6ndllosult az eurdpai kozigazgatds, valamint annak
joga, az eurdpai kozigazgatasi jog. Ez pedig a tagorszagok kozigazgatasara hatva stabil
jogi alapokra helyezheti az egységesiilé eurdpai kozigazgatas tovabbi fejldését.”* Mind-
ezekre tekintettel vizsgdlni sziikséges ezen jogi alapok mibenlétét abbdl a szempontbdl is,
hogy azok - ha valoban léteznek — hogy hatnak a tagorszagok kozigazgatasara, igy a ma-
gyar kozigazgatdsra is.

12

Igy példaul a FRONTEX jogéllasdnak megvéltoztatdsara irdnyuld elképzelések ennek j6 példdja lehet. Lasd:
Die Welt: Briisszel dllamokon feliil 4llé hatalommal ruhdznd fel a Frontexet (2018). Elérhet6: https://index.hu/
kulfold/2018/09/10/brusszel_frontex_kiutasitas/ (Letoltés datuma: 2018. 09. 11.)
BaLAzs Istvan (2015): Az eurépai kozigazgatdsi jog és kozigazgatds értelmezésérol. In GERENCSER — BERKES —
VARGA Zs. szerk.: i. m.

76

BALAZS ISTVAN « A MAGYAR KOZIGAZGATAS AZ ,EUROPAI KOZIGAZGATASI TERSEGBEN”


https://index.hu/kulfold/2018/09/10/brusszel_frontex_kiutasitas/
https://index.hu/kulfold/2018/09/10/brusszel_frontex_kiutasitas/

77

2.3. Az eurépai kozigazgatds és kozigazgatdsi jog értelmezési lehetdségei

Az eurdpai kozigazgatas értelmezéséhez a szakirodalomban mar régebb ota kozismertté
valt az a tipoldgia,”* amely megkiilonboztet kozvetlen igazgatast, kozvetett igazgatast
és egylittes igazgatast. Eszerint kozvetlen kozigazgatas alatt az Unid szervei dltal végzett
kozigazgatasinak mindsithetd tevékenységet kell érteni. A szervi hatdly alapjan ide sorol-
hat¢ szervek alapvetden unids jogi eszkozoket, foként a rendeleteket és a hatdrozatokat al-
kalmazzdk, unids koltségvetésbdl miikodnek, unids koztisztvisel6kkel, mig kibocsatott
aktusaik az Eurdpai Birdsag és az Eurdpai Ombudsman ellendrzése alatt allnak.

Ehhez képest a kozvetett kozigazgatas az Unid szempontjabdl a tagallami kozigazgatas.

Ez olyan tevékenység, amely els6sorban a nemzeti kozigazgatasi jog alkalmazasabol all,
am az unids rendeletek és hatarozatok mellett az iranyelveket, mint az azokkal érintett,
cimzett orszagok hatésagai szintén alkalmazzak.

Az egyiittes igazgatas pedig a kozvetlen és kozvetett igazgatas altal osztottan végzett te-
vékenység, amely olyan teriiletekre jellemzd, mint példaul a versenyjog, a k6zos agrarpo-
litika végrehajtdsa vagy a kohézids politika. Ez a kozos, vagy egylittes igazgatds azonban
nem mindenki® szerint 6nallé kategoria, inkabb egy bizonytalan gy(jt6fogalom, ami ma-
gaba foglalja a kozvetlen és a kozvetett kozigazgatas kiillonbo6z6 tipusu egytittmuikodését,
de éppen erre vald tekintettel vitathaté fogalom, mivel az egytittmikodés soran mindkét
kategdriaba sorolhat6 szervek megtartjak sajatossagaikat, kiilonosen az alkalmazott jog
és az aktusok ellenérzése tekintetében.

Gazdasagi integraciorol lévén sz9, az Eurdpai Unié kozvetlen kozigazgatasanak kiala-
kitasa eredetileg nem tartozott az integraci6 célkittizései kozé. Ez a helyzet azonban az in-
tegracié mas teriiletekre torténd Kkiterjesztésével megvaltozott, az EUMSZ 291. cikke'
alapjan a tagorszagi kozigazgatds mikodésére, a 298. cikk,” valamint ennek mas unids

ZILLER, Jacques (2007): Les concepts dadministration directe, d'administration indirecte et de co-administ-
ration et les fondements du droit administratif européen. In AuBy — DUTHEIL de la ROCHERE szerk.: i. m.
327-334.

* Uo.

»A tagdllamok nemzeti jogukban elfogadjik a kotelezd erejii uniés jogi aktusok végrehajtdsihoz sziikséges intéz-
kedéseket. (2) Ha valamely kotelezd erejii uniés jogi aktus végrehajtdsdnak egységes feltételek szerint kell torténnie,
az ilyen jogi aktus végrehajtdsi hatdskoroket ruhdz a Bizottsdagra, illetve kiilonleges és kell6en indokolt esetekben,
valamint az Eurdpai Uniordl szolo szerzddés 24. és 26. cikkében elbirt esetekben a Tandcsra. (3) A (2) bekez-
désben foglaltak céljabdl az Eurépai Parlament és a Tandcs rendes jogalkotdsi eljdrds keretében elfogadott rende-
letekben elére meghatdrozza a Bizottsdg végrehajtdsi hatdskorének gyakorldsdra vonatkozé tagdllami ellenbrzési
mechanizmusok szabdlyait és dltaldnos elveit. (4) A végrehajtdsi aktusok cimében fel kell tiintetni a »végrehaj-
tdsi« kifejezést|...]” EUMSZ 291. cikk. Elérhet6: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/hu/TXT/?uri=CE-
LEX%3A12012E%2FTXT (Letoltés ddtuma: 2018. 09. 11.)

»Feladataik elldtdsa sordn az Unié intézményei, szervei és hivatalai egy nyitott, hatékony és fiiggetlen eurépai
igazgatdsra tdmaszkodnak.” A Szerzddések Egységes Szerkezetbe Foglalt Viltozata — Alapjogi Charta (2010). El-
érhet6:  https://europa.eu/european-union/sites/europaeu/files/eu_citizenship/consolidated-treaties_hu.pdf
(Letoltés datuma: 2018. 09. 11.)
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jogszabalyokra hivatkozva'® az unid sajat kozigazgatasa létrehozasanak szempontjabol jo-
gilag is megalapozotta valt. Ez egyes kiterjeszt6 értelmezések szerint nem csupan azt jelenti,
hogy az Uni6 kételezd hatalyu jogi aktusaival, azok végrehajtasa érdekében sajat szerveket
hozhat létre, de azt is, hogy az egységes végrehajtas érdekében a tagallami kozigazgatasra is
érvényes rendelkezéseket hozhat, igaz kiilon felhatalmazassal és kivételes jelleggel. Ez ké-
pezi alapjat minden tovabbi vitinak, igy az eurdpai kozigazgatasi jog kiterjesztd vagy tag ér-
telmezésének is.

A koréabbi elvi megalapozast kovetéen tehat az EUMSZ 298. cikke alapjan az ugynevezett
kozvetlen eurdpai (koz) igazgatas mara mar jogilag is 1étez6 kategoriava valt. Ez egyben
azt is jelenthetné, hogy az EU fejlédése kozigazgatasi szempontbol a parhuzamos (kozvet-
len-kozvetett) és plurdlis rendszerek irdnydba terjeszkedik, mig az egyiittes igazgatas kiter-
jesztésével a vertikalis munkamegosztas mellett egyre nagyobb szerepe lesz a funkcionalis
kozigazgatasi munkamegosztasnak is.

Az eurdpai kozvetlen kozigazgatasra valo hivatkozas tekintetében azonban figyelembe
kell venni azt is, hogy az Eurdpai Unié nem foderativ allamszervezet, igy a hivatkozott
»Unio6 intézményei, szervei és hivatalai” sem feleltetheték meg a tagdllamok alapveté al-
lamhatalmi dgainak és funkci6inak, hanem sajat képt (sui generis) szervek. Ezért nem
lehet e szabalyozdsokat kozvetleniil a hagyomanyos tagéllami kozigazgatasnak és kozigaz-
gatdsi jognak sem megfeleltetni.

Ezért problémds mar az eurdpai kozigazgatasi jog szlik fogalma is, miszerint ,,az eurdpai
(koz) igazgatdsi jog" az Eurdpai Unid intézményeinek (koz) igazgatdsi*® cselekvésére vonat-
kozo alapelveket és jogszabdlyokat foglalja magdban, igy kiilonésen a (koz) igazgatdsi eljd-
rdsra, a kézosségi hatésdgok szervezetére és miikodésére, valamint a (koz) igazgatds cselek-
vése sordn az egyének jogait védikre vonatkozokat, ideértve a jo (k0z) igazgatds sztenderdjeit
meghatdrozokat is. Az eurdpai (kiz) igazgatdsi jog forrdsai az irott jog, a szokdsjog és az dl-
taldnos jogelvek, tovabbd a biré alkotta jog is”*'

Az ,unios intézmények, szervek és hivatalok” mindegyikét még a sajatos unids viszo-
nyok figyelembevételével sem lehet kozigazgatasi szervnek nyilvénitani (példaul az Eu-
ropai Unio Birdsaga vagy az Eurépai Ombudsman), igy az ezekre irdnyuld jogi szabalyozas
is inkabb ,,igazgatasi”, mint kozigazgatasi lehet, am tartalma igy mindenképp bizonyta-
lan,” mert ebben az igazgatas fogalma - a szabalyozasi cél ismeretében - keveredik a koz-
igazgatds fogalmaval. Az eurdpai kozvetlen kozigazgatas esetében ugyanis azt kéne tisz-
tazni el6bb, hogy mely unids szervek és tevékenységek mindsithet6k kozigazgatasinak.

Igy kiilondsen az Unio éltaldnos kltségvetésére alkalmazandé pénziigyi szabalyokrdl sz616 966/2012/EU, Eu-
ratom rendelet 58. és 59. cikkei dltal intézményesitett fogalom.
A ,koz” sz6 zardjelbe tétele a megel6z6kben felmertilt bizonytalansagra utal.
Az eredeti sz6vegbdl a droit administratif forditdsdban azért szerepel a (koz) igazgatas zarojelesen, mert ugyan
6nmagaban ez a kifejezés valoban azt jelenti, de az adott szovegkornyezetben ez vitathaté tartalmilag, igy ez,
ennek a sz6vegben kifejtetteknek a jelzésére szolgal.
SCHWARZE, Jiirgen (1994): Sources of European Administrative Law. In MARTIN, Stephen ed.: The Construction
of Europe - Essays in Honour of Emile Noel. Boston-London-Dordrecht, Springer. 183.
A problémarol bévebb fejtegetés talalhat itt: GERENCSER — BERKES — VARGA Zs. szerk. (2015): i. m. 534-539.
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E tekintetben pedig problémat jelent az Unié miikodése szempontjabdl az egyes intézmé-
nyeinek allamhatalmi agi és funkciok szerinti beazonosithatdsaga. Ez az unids intézmény-
rendszert vizsgalva mar 6nmagaban is nehéz, de az biztos, hogy a tagallami mtikodést6l
alapvetden eltéré jellegti mechanizmusrdl lehet csak sz6.” Ugyanakkor ennek tisztazasa
nélkiil az sem hatdrozhaté meg, hogy mi az az ugynevezett eurdpai kozigazgatas, amihez
viszonyitva a tagallami kozigazgatasokat, igy a magyart is viszonyitani vagy értékelni le-
hetne, vagy ami az ,,europanizaci6o” alapjat képezhetné.*

3. AMAGYAR KOZIGAZGATAS NEMZETKOZI ERTEKELESE
3.1. Altaldnos keretek

Amint azt a korabbiakbdl lathattuk, az Eurdpai Unionak sem szabalyozasa, sem olyan ér-
tékelési mechanizmusa sincs, amely a tagorszagok kozigazgatasara vonatkozna.

A laza egyiittmikodést segité EUPAN (European Public Administration Network)?
erre nem alkalmas, nem is erre jott létre.

Ezért aztan — hasonléan az ,,Eurdpai Kozigazgatasi Térség” fogalmanak kidolgozasahoz
és applikacidjahoz — ma is az OECD rendelkezik azzal az eszkozrendszerrel és kapaci-
tassal, amely a vilag legfejlettebb ipari orszdgainak (koztiik értelemszertien az unids tagal-
lamoknak) a kozigazgatasat vizsgalja és értékeli.

Ez rendszeresen meg is torténik, a ,kozigazgatas tiikkor’* jelentéseknek régi multja és ki-
alakult szerkezete, médszertana van, ami 6sszehasonlithatova teszi az egyes orszagok koz-
igazgatasat, és ezen tulmenden orszagértékeléseket” is tartalmaz.

Ettdl fuggetleniil a 2010-ben hivatalba lépett kormany maga is torekedett arra, hogy
a kozigazgatas atalakitasat célzé programjai kiilsé, nemzetkozi szakértdi segitséget kap-
janak és az eredmények megitélésére is sor keriiljon. Ennek alapjan az OECD-vel kotott
megallapodas szerint?® két értékelés is sziiletett.

# VARGA Zs. Andrés (2014): Gyorsértékelés az eurdpai kozigazgatasi eljarasi modell-szabélyokrol. Magyar Jog,

10. sz. 545-555.

Az ezzel kapcsolatos nehézségekre lasd; CHEVALLIER (2014): i. m. 465.

The Status and Role of the Secretary General in the Public Administration. Eupan.eu. Elérhet: www.eupan.eu/
en/documents/show/&tid=1158 (Letoltés ddtuma: 2018. 09. 11.)

Government at a Glance. OECD iLibrary. Elérheté: www.oecd-ilibrary.org/governance/government-at-a-
glance_22214399 (Letoltés datuma: 2018. 09. 11.)

Magyarorszag vonatkozasaban példaul: www.oecd-ilibrary.org/governance/hungary-2017_9789264286535-en
(Letoltés datuma: 2019. 04. 15.)

2 514/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet.
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Az els6 a Magyary Programok végrehajtasat értékelte,” mig a masik az azokat felvalté
Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020 (a tovabbiakban: Stra-
tégia) részaranyos végrehajtasat.*

3.2. A magyar kozigazgatds dtalakitdsdnak konkrét értékeléseirdl

Az el6z6 pontban emlitett elsé értékelés a Magyary Programok esetében az operacionali-
tasa hianydt, a program fragmentalt jellegét és a pénziigyi-koltségvetési kihatasai szamba-
vételének hidanyat emelték ki hidnyossagként, amelyek veszélyeztethetik a reformok effektiv
megvalositasat. A teriileti dllamigazgatds reformjat illetéen pedig egyebek kozt a helyi 6n-
korményzatok déntési jogkorének korlatozasat emelték ki.

A javaslatok korében éppen ezért olyanok fogalmazddtak meg, mint a reform eredmé-
nyességének és hatékonysaganak jovobeli mérése és értékelése. A stratégiai célkittizések
és a pénzligyi er6forrasok szorosabb Osszekapcsolasa, a kozigazgatasi szolgaltatasok igény-
bevevéinek bevonasa a stratégiai célkitizések kidolgozasaba és értékelésébe. A kozponti
kozigazgatas és a tertileti kozigazgatas reformjaban pedig célként fogalmazddott meg a re-
formok stabilitasa, folyamatossaga, a forrasokkal valé 6sszehangolasa és a kimeneti ered-
mények szimbavétele, illetve rendszeres értékelése.

A midsodik értékelés a korabbi reformok eredményeinek szambavételével kezdédik,
amelyekbél pozitivumként az adminisztrativ terhek csokkentését, az e-kozigazgatas in-
tézményi rendszerének kiépitését és a humdneréforras-menedzsment fejlédését emelték
ki. A 2014-2020 kozti Stratégia célkitiizései kozil idvozli az értékelés a koltség-haszon
elemzések szélesebb korti alkalmazdsat, és az tigyfelek és a kozigazgatasi szolgaltatasokat
igénybe vevok bevonasat a tervezésbe és az értékelésbe.

A kritikai felvetések kozt azonban tovabbra is megtalalhatd az, hogy a kozigazgatas re-
formjat jobban Ossze kellene kotni a koltségvetési reformmal, valamint, hogy az még
mindig bemenetcentrikus, kevésbé az eredményekre koncentrdlé. Pozitivumként kezeli
a humaner6forras-fejlesztésben az életpalya (karrier) elemek megerdsitését, a szakmai ér-
demeken alapul6 felvételi és elémeneteli rendszer érvényesitésének a szandékat, valamint
a f6tisztvisel6i kar kiilon torténd kezelését.

Az értékelés kilon figyelmet szentel a digitalis kormanyzas fejlesztésére, de azzal, hogy
egyértelmiivé kell tenni a jovében annak az elvart hozadékat. Mivel ez esetben még csak
részértékelésrdl van szo, igy kevesebb a kritikai és tobb a javaslati elem, amelyek 6nma-
gukban is kiilon elemzést érdemelnek. Osszességében egy vildgosabb, kozérthetébb,
és plane nyomon kovethetébb, folyamatosan értékelt és stabil reformstratégiat javasol
az OECD az érintettek még szélesebb korti bevondsaval.

% Hungary: Towards a Strategic State Approach (2015). OECD Public Governance Reviews.

% Hungary: Public Administration and Public Service Development Strategy, 2014-2020. OECD Public Gover-
nance Reviews. Elérheté: www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/hungary-2017
_9789264286535-en#. WoLgc_xG3IV (Letoltés datuma: 2018. 02. 13.)
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Egy kicsit drnyaltabb a kép, ha az OECD-nek a 2017-es kozigazgatasi tiikrébdl a magyar
kozigazgatdsra vonatkoz6 néhany megallapitasara is utalunk,* igy példaul arra, miszerint
Magyarorszagon joval az OECD-étlag feletti a kozszektorban alkalmazottak ardnya, to-
vabba a kozkiadasok mértéke. Ezek alapjan pedig kétségbe vonhatdk a kozigazgatas re-
formjanak eddigi eredményei, és ez részben magyarazat azokra a folyamatosan felbukkand
kritikdkra, hogy a reformoknak szorosabb kapcsolatban kell allniuk a koltségvetési gaz-
délkodast érint6 hatasokkal, illetve hatasvizsgalatoknak kell kovetnie azok megvalositasat.
Ez persze egy sajatos OECD-szemlélet, mert azért latni kell azt is, hogy a kozkiadasokat
csokkentd, a hatékonysagot noveld eredmények nem lehetnek egyediili szempontok a koz-
igazgatds értékelésében, tulhangsulyozésuk pedig szemléletében az ,,Uj Kozmenedzsment”
tovabb éléseként is értelmezhetSk. Az is tény tovabba, hogy az eredményekhez el6bb befek-
tetések sziikségesek, tehat atmenetileg a reformok még tobbletkiadasokkal is jarhatnak, dm
nélunk ez az atmeneti iddszak egy kicsit hossztinak t{inik.

A 2010 6ta folyd kozigazgatasi reformprogramok és értékeléseikben visszatérd kozos hi-
anyossag, hogy azok nem terjednek ki a kozigazgatds minden alrendszerére, mikézben
az azok kozt meglévd kolcsonhatas egyértelm és szitkségszer(i. A kozponti kozigazgatas
feladatai és kiadasai nagymértékben fiiggenek példaul attol, hogy miképpen alakul a helyi
o6nkormanyzatok feladat- és finanszirozasi rendszere. Amennyiben ugyanis a helyi 6nkor-
manyzati feladatellatds olyan recentralizacidjara keriil sor, mint Magyarorszagon, akkor
ez kevesebb kiadast jelent az dnkormdnyzati alrendszerben, de tobbletet a befogad6 allam-
igazgatasiban. A reformnak akkor van értelme, ha ennek hozadéka van nem csupan a meg-
takaritdsi, hanem a szolgaltatds min&ségi oldalan is. A reform egyes részeinek egymashoz
vald viszonya azonban még ennél is 6sszetettebb, ha annak minden szervezeti, mitkodési
és humaneréforras elemét komplex médon vizsgaljak és értékelik.

Az OECD-értékelések foként ennek a hianyat emelik ki.

Az egyes orszagok, igy Magyarorszag kozigazgatasanak intézményesitett, nemzetkozi
szervezetek altal végzett vizsgalatara ezeket a konkrét példakat lehetett felhozni. Olyan
mechanizmus azonban nincs, amely egy-egy orszdg kozigazgatasanak az ,Eurépai Koz-
igazgatasi Térséghez” valo konformitdsat vizsgalna altaldnos jelleggel, hanem ez — némi el-
lentmondasként — megmaradt az EU-csatlakozasra var6 orszagok esetében a SIGMA prog-
ramhoz® rendelve. Ez egyben jol igazolja azoknak a problémdéknak a meglétét is, amelyeket
az eurdpai kozigazgatast és annak jogat illetéen a 2. pontban emlitettiink.

' Government at a Glance 2017. Country Fact Sheet, Hungary. Elérheté: www.oecd.org/gov/gov-at-a-glance-
2017-hungary.pdf (Letoltés ddtuma: 2018. 02. 13.)
32 Lasd b6vebben. SIGMA at a glance. Elérhet6: www.sigmaweb.org/about/ (Letdltés ddtuma: 2019. 04. 15.)
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4. MAGYAR KOZIGAZGATAS AZ ,EUROPAI KOZIGAZGATASI
TERSEGBEN” (OSSZEGZES)

Ha arra kellene konkluzioként egyértelmt valaszt adni, hogy milyen a magyar kozigaz-
gatas az Eurdpai Kozigazgatasi Térséghez képest, akkor erre mér csak azért sem lehetne
egyértelmi valaszt adni, mert maga a viszonyitasi pont is bizonytalan, hiszen lathato volt,
hogy a fogalom tartalma és jellege hogyan valtozott az idék soran.

A fogalom mint informalis kozdsségi vivmany megsziiletésekor, az unids csatlakozas
folyamataban kozigazgatasunk ezzel biztosan konform volt, ezt igazolja maga az unios
tagsag.

Azoéta az Gj fogalmi rendszerben és jogi kornyezetben sokkal nehezebb vélaszt adni erre
a kérdésre, mert igazan nincs mivel megfeleltetni.

A magyar kozigazgatas az eurdpai kozigazgatds kozvetett kozigazgatasdnak része,
amelynek azonban vannak feladatai az egytittes igazgatas terén, valamint az ugynevezett
kozvetlen eurdpai kozigazgatds érvényesiilésének elGsegitésében.

Mivel azonban a kozigazgatds szabalyozasa nem tartozik az Unié hataskorébe, igy alta-
laban sem beszélhetiink az unids jognak torténd megfelel6ségérdl. Marad tehat véltozat-
lanul a tagorszagi miikodéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitas meglétének értékelése, de
erre még nincs 6nallé mechanizmus, csak a kotelezettségszegési eljarasok szamabdl és jel-
legébdl tudnank erre kovetkeztetni, azonban 6nmagukban ezek sem jelentenek sok min-
dent, mert legtobb esetben a végrehajtasi problémak nem a képességbdl, hanem a kozpoli-
tikai akaratbol vagy annak hianyabdl erednek.

Marad tehat az alapelvi szint, amely tekintetében a tisztességes eljaras elvét maga az Alap-
térvény tartalmazza, a 2016. évi CL. torvény az altalanos kézigazgatasi rendtartasrol pedig
»apropénzre valtja” azt. Az igy adaptalt rendelkezések azonban nem ujak a magyar koz-
igazgatdsi eljardsjogban, mert tartalmilag joval az Alapjogi Charta és a Helyes hivatali ma-
gatartas kodexének megsziiletése elott megvoltak mdr a hazai szabalyozasunkban.

Tovabbi elemzési teriilet az EUMSZ hivatkozott 291. és 298. cikkeinek alkalmazdsabol
ad6dé feladatok kore, de az ebbél adddé esetleges problémakra a kotelezettségszegési elja-
rasok kapcsan mondottak vonatkoztathatok.

Az Eurépai Unid tagorszagai kozigazgatasanak sokat hangoztatott — Magyarorszagon
még a kozigazgatasi szakvizsgarendszerben is oktatott™ — iigynevezett adminisztrativ kon-
vergencidjat tételesen és dokumentumokkal alatimasztva napjainkban nem sok minden
igazolja. Lényegében erre a kovetkeztetésre jut az eurdpai kozigazgatdsi jogot vizsgalo, leg-
szélesebb szerzdi kort felvonultaté nemzetkozi tanulmanykétet is.**

33

TeMEsI Istvan - LINDER Viktéria (2015): Kézigazgatdsi szakvizsga — Allamigazgatds. Jegyzet. Budapest, NKE.
103.
AuBY, Jean-Bernard - DUTHEIL de la ROCHERE, Jacqueline szerk. (2007): Droit administratif européen.
Bruxelles, Bruylant.
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Az egységesiil kozos elvek alapjan miikodo, de igen sokszinti eurdpai kozigazgatasban
ezért a magyar kozigazgatast — kizdrdlag ebbdl a szempontbdl - értékelni nem, csak elhe-
lyezni lehet.®

Mindez persze nem jelenti azt, hogy ne lennének hasonlé problémak és egyben kihi-
vasok is a tagorszagok kozvetett kozigazgatasai és az Unio kozvetlen igazgatdsa kozt, ame-
lyekre azonos vélaszokat lehetne adni. Altaldban ezek jelennek meg a reformok f6 célkiti-
zései kozt, mint példaul az atlathatosag, hatékonysag, elszamoltathatdsag vagy jogszertiség,
azonban a megoldds eszkozrendszere mar erésen rendszerfiiggé.*

Jelen koriilményeink kozt a magyar kozigazgatas tényekre, adatokra és statisztikakra
torténd dsszehasonlitdsara mds unios tagorszagok kozigazgatasaival leginkabb a mar tobb-
szor hivatkozott OECD-anyagok a legalkalmasabbak. Ezekbdl ki lehet emelni az Uni6 tag-
allamai kozigazgatdsara vonatkozo elemeket és ilyen mddon tartalommal lehet kit6lteni
az ,Eurdpai Kozigazgatasi Térség” napjainkban még mindig teoretikus, f6ként alapelvekre
éptl6 fogalmat.

Ugyanakkor meg kell jegyezni azt is, hogy az ilyen tipusu 6sszehasonlitds is csak orien-
talo jellegti lehet, mert az egyes orszagok kozigazgatasa a sajatos nemzeti tarsadalmi, gaz-
dasagi, politikai és tradicionalis sajatossdgai altal mélyen meghatarozott.

Az egyes kozigazgatasi intézmények igy még a ,,j6 gyakorlatok” jegyében sem adaptal-
hatok automatikusan.

Ami pedig a f6 fejlédési tendenciakat illeti, egyelére csak abban van némi konszenzus,
hogy az ,,uj kozmenedzsment” kozigazgatasi alkalmazasa hattérbe szorult és helyette a na-
gyobb allami szerepkort engedd, a kozhatalmi eszkozoket fokozottabban alkalmazé tgy-
nevezett ,poszt-NPM” iranyzatok vannak kialakuléban.”” Ez elmondhat6 a magyar koz-
igazgatas 2010 ota tartd atalakitasardl is.

% SzaMeL Katalin et al. (2011): Az Eurépai Unié tagdllamainak kozigazgatdsa. Budapest, Complex.

Részletesen lasd: BALAzZs Istvan (2016): A kozigazgatds valtozdsai Magyarorszdgon és Eurdpdban a rendszerval-
tdstol napjainkig. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiado.

GAJDUSCHEK Gyodrgy (2011): A kozigazgatds szervezeti jellemz6i — Osszehasonlité aspektusbol. In SzAMEL
etal. szerk.: i. m.
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European Comparative Public Service. The Subjects of the Public Service Legal
Relationship in the Member States of the European Union

Dr. Petrovics Zoltan adjunktus, E6tvos Lorand Tudoményegyetem Allam-

és Jogtudomdnyi Kar, Munkajogi és Szocidlis Jogi Tanszék, adjunktus, Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem Allamtudoményi és Kozigazgatasi Kar, Emberi Eréforras Intézet,
Petrovics.zoltan@uni-nke.hu, petrovics.zoltan@ajk.elte.hu

A tanulmdny a kozszolgdlat alanyait veti vizsgdlat ald az Eurdpai Unio egyes tagdllamaiban.
Célja, hogy bemutassa a f6bb tendencidkat az alanyok meghatdrozdsdt illetéen. A kozszolgdlat
funkciondlis megkozelitésébol kiindulva azokra a jogviszonyokra koncentrdl, amelyeknek célja
a kozhatalmi funkciok megvalésitdsa és a kozszolgaltatdsok elldtdsaban valo kozremiikodés.
Arra a kérdésre is vilaszt keres, hogy aldtdmasztja-e a nemzetkozi dsszehasonlitds annak a fel-
vetésnek a helytdllésigat, amely szerint kivdnatos lenne, ha az dllam keriilne a szolgdlatado po-
ziciéjaba a magyar kozszolgdlati jogviszonyok tekintetében. A tanulmdny kovetkeztetései szerint
az alanyok meghatdrozdsdt illetGen lényeges eltérések mutathatok ki. Nincs dltaldnos megoldds
a tekintetben sem, hogy a kozjogi jellegii kinevezés vagy a munkaszerzodés képezi-e az alapjit
a foglalkoztatdsnak. A differencidltsag azonban onmagdban nem cdfolja azt a feltételezést, hogy
az dllam szolgdlatadoi poziciéja erdsitheti a kozszolgalati foglalkoztatdsi jogviszonyainak stabili-
tdsat, illetve megkonnyitheti a jogviszonyok kozotti atjarhatésdgot.

KuLcsszAvVAK:
jogallas, kozszolgalat, kozszolgalati jog, kozszolgalati jogviszony, szolgalatadd

1

A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, ,, A jé kormdnyzdst megalapozé kizszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt dltal miikodtetett Ludovika Kiemelt Kutatomiihely keretében, a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.
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The study examines the subjects of the public service legal relationship in the Member States of
the European Union and aims to present the main trends regarding the different conceptions
regarding the subjects of these legal relationships. The study is built upon a functional approach of
the public service, and it focuses on those legal relationships that aim at fulfilling public authority
functions and public services. It also focuses on the question whether comparison between legal
systems supports the general need of a “state’s employer status”. The study concludes that there
are significant differences regarding the subjects of public service in the Member States. There is
no general rule of application of public law appointment or employment contract as a basis of the
public service legal relationships. However, differentiation alone does not deny that state employer
may strengthen the stability of the public service employment relationships and can facilitate the
“transfer” between them.

KEYWORDS:

legal status, public service, public service employer, public service law, public service legal
relationship
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1. PROBLEMAFELVETES

Jelen tanulmény atfogd képet kivan adni a kozszolgalat alanyairdl, és arra keres valaszt,
hogy milyen tendencidk mutathatok ki a kozszolgalat személyi dllomanyat illetéen az Eu-
répai Uni6 tagallamaiban. Figyelemmel arra, hogy egy korabbi tanulmanyban? azt a de lege
ferenda javaslatot fogalmaztam meg, miszerint kivanatos lenne, ha az egyes koltségvetési
szervek helyett maga az allam,’ illetve az 6nkormanyzat kertilne a szolgalatado pozicidjaba
valamennyi tag értelemben vett kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszony esetében,* jelen ta-
nulmany arra is keresi a valaszt, hogy a nemzetkozi 6sszehasonlitas aldtamasztja-e e fel-
vetés helytallosagat. A szolgalatadd ilyen meghatdrozasa feltételezésem szerint erdsithetné
a kozszolgalat komparativ el6nyeként szamon tartott stabilitast,” és egyszer(sithetné az at-
jarhatosagot az egyik hivatasrendbdl vagy jogallasbdl a masikba.

2. JOGOSSZEHASONLITAS A KOZSZOLGALATBAN

Mindenekel6tt indokolt néhany sort szentelni a jogosszehasonlitais modszerének. Noha
Konrad Zweigert és Hein Kotz professzorok 1969-ben, illetve 1971-ben megjelent kétko-
tetes munkaja, az Einfiihrung in die Rechtsvergleichung auf dem Gebiete des Privatrechts el-
sGdlegesen a maganjogrodl szol, annak jogosszehasonlitasrol sz616 altalanos megallapitasai
a kozszolgalat vizsgalataval Osszefiiggésben is iranyadok. Zweigert és Kotz szerint a jogtu-
domadny csak akkor véalhat ,,igazi” tudomannyd, ha felillemelkedik a nemzeti jogrendszerek
hatalyos szabalyainak vizsgdlatan. A jogosszehasonlitashoz a kulcs a komparacié targyat
képezé jogintézmények funkcionalis azonossaga. Ebbdl kovetkezik, hogy csak azon jelen-
ségek hasonlithatok Ossze, amelyek az adott jogrendszerekben ugyanazt a funkciot toltik
be. Mivel valamennyi tarsadalom a fejlédés egy meghatarozott szintjén lényegében ugyan-
azokkal a problémakkal taldlja szemben magat, annak ellenére, hogy azokat adott esetben
kiillonboz6 eszkozokkel és modszerek felhasznalasaval oldja meg, e megoldasok altalaban
Osszehasonlitas targyat képezhetik, mivel azonos célt szolgalnak, és ekképpen azonos
funkciot toltenek be.®

2 PETROVICS Zoltan (2017): A kozszolgalati jogviszony alanyai, kiillonos tekintettel a szolgalatadé (munkaltato)
jogallasara. Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatis, 3. sz.

> A problémafelvetés kiilonosen annak fényében lehet id3szert, hogy a kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi
CXXYV. torvény (a tovabbiakban: Kit.) a kormanyzati szolgalati jogviszonyban — a korabbi allam helyett — egy-
ségesen a Kormany munkaltatéi mindségét allapitotta meg.

*  HorvATH Istvan (2006): ,Diagnozis és terdpia” Javaslat a kozszolgdlat munkajogi szabdlyozdsdnak reform-
jara - figyelemmel az EU-tagadllamok jogalkotdsdra és a hazai helyzetiikre. Doktori értekezés. Budapest. 220-221.

> Uo.

¢ ZweIGERT, Konrad - K61z, Hein (1994): Introduction to Comparative Law. Second Revised Edition. Oxford,
Clarendon Press.; A kdzigazgatdsi komparatisztikdrol lasd még: L&riNcz Lajos (2006): Osszehasonlitds a koz-
igazgatdsban. In LORINCZ Lajos - Kot Gyula szerk.: Kozigazgatds az Eurépai Unié tagdllamaiban. Osszehason-
lité kozigazgatds. Budapest, Uni6. 7-11.; DEMMKE, Christoph — MoILANEN, Timo (2010): Civil services in the
EU of 27: Reform Outcomes and the Future of the Civil Service. Frankfurt am Main, Peter Lang. 7-15.
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Nincs ez masként a kozszolgalati jogviszony és annak alanyai tekintetében sem. Ennek
megfelelden e tanulmany fokuszaban is az azonos funkciot betolté intézmények osszeha-
sonlitdsa all. Noha a kiillonb6z6 jogrendszerekben a kozhatalmi funkcidk gyakorlasara
és a kozszolgaltatasok ellatdsara kiilonféle megoldasok alakultak ki, az egyes kozszolgalati
jogviszonyok célja, targya, illetve tartalma lényegében minden esetben azonos. A koz szol-
galata olyan magatartasokat, illetve munkavégzésre iranyul6 tevékenységeket feltételez,
amelyek fokuszaban a kozhatalmi funkciok megvaldsitasa, illetve a kozszolgaltatasok ella-
tasdban val6 kézremtikodés 4ll.”

Itt érdemes utalni arra, hogy a kozszolgalat nem csupan azon teriileteket foglalja ma-
gaban, amelyek kozvetlen vagy kozvetett mddon az ,,allam”, illetve annak szervei altal ella-
tott tevékenységfajtak kozé tartoznak. Azok a tevékenységek, illetve szervezetek is e korbe
tartoznak, amelyek az adott tarsadalom tekintetében a legszélesebb értelemben véve szol-
galjak a koz érdekét. Ebbdl kovetkezden a kozszolgalat tag értelemben véve a maganszféra
kozszolgaltatasokat ellato szerepl6it is magaban foglalja.®

A kép sokszintiségét tovabb fokozza, hogy az egyes dllamok nagy szabadsaggal rendel-
keznek annak meghatarozasa soran, hogy mely jogviszonyokban torténjék a kozfunkciok
ellatasa. Ebbdl eredden a kézszolgalati jogviszonyok és a kozszolgalat jogalanyainak jogal-
lasa mindenekel6tt azon elv alapjan hatarozhaté meg, hogy az adott alany érdemi médon
hozzajarul-e valamely kozfunkcié vagy kozszolgaltatas ellatasahoz. Ez alapjan az feltéte-
lezhet6, hogy az egyes dllamok kevéssé az elvi megfontolasok mentén hataroljak el a koz-
szolgalati jogviszonyokat.® A tanulmany erre is tekintettel haszndl a tdg értelemben vett
kozszolgalati jogviszonyok egyes fajtdira nézve egységes, atfogo fogalmakat. Ennek meg-

7 7

feleléen példaul a ,kozszolgalati munkaltat6”, a ,,szolgdlatadd”, valamint a ,kozszolgalati
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alkalmazott”, ,kozszolga”, ,koztisztvisel3”, valamint a ,,kozalkalmazott” elnevezések egy-
arant a kozszolgalati jogviszonyok alanyainak a megjelolésére szolgalnak.

7 Kiss Gyorgy (2005): Munkajog. Budapest, Osiris. 24.

8 Moreris, Gillian S. (2000): Employment in Public Services: The Case for Special Treatment. Oxford Journal of
Legal Studies, Vol. 20, No. 2. 167-183.; Morrts, Gillian S. (2004): The Future of the Public/Private Labour Law
Divide. In BARNARD, Catherine - DEAKIN, Simon - Morris, Gillian S. eds.:The Future of Labour Law. Liber
Amicorum Bob Hepple QC. Oxford and Portland, Oregon, Hart Publishing. 159-160.

® Az 6sszehasonlitds nehézségeit emeli ki az Eurdpai Unid kozszolgalati rendszerei vonatkozasaban Christoph
Demmbke és Timo Moilanen is. Lisd: DEMMKE, Christoph — MOILANEN, Timo (2012): The future of public emp-
loyment in central public administration — Restructuring in times of government transformation and the impact
on status development. Study commissioned by the Chancellery of the Prime Minister of the Republic of Poland.
European Institute of Public Administration. Maastricht/Berlin/Helsinki. 13. Elérheté: www.eupan.eu/files/re-
pository/2013021293522_Study_The_future_of_public_employment.pdf (Letoltés datuma: 2018. 03. 02.)
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3. AKOZSZOLGALATI JOGVISZONYOK ALANYAI
AZ EGYES TAGALLAMOKBAN

A kozszolgalatban altalanos a nemzetkozi 6sszehasonlitas soran két rendszer - a zart kar-
rierrendszer és a nyilt dllasrendszer - egymassal valé szembeallitdsa. E tanulmany ugyan
nem elemzi e rendszerek jellemz6it,”” arra azonban sziikséges utalni, hogy napjainkban
egyik sem érvényesiil a maga tiszta formdjaban. Ennek elsédlegesen az a magyarazata,
hogy a kozszolgalat a maga differencialtsaganal fogva eleve e rendszerek kiilonb6zd ele-
gyét alkalmazza (példaul olyképpen, hogy egy adott dllamon belill az egyik tulstlya jel-
lemz§ a civil kozszolgalatra, a mésiké pedig a fegyveres testiiletekre), masodlagosan pedig
az, hogy az elmult évtizedek kozigazgatasi reformjai, vagy példaul a New Public Manage-
ment eldretdrése' nyomot hagyott valamennyi, eredetileg karrierrendszert kévetd allam
kozszolgalatan, ez pedig az egyes rendszerelemek keveredését valtotta ki."

Prugberger Tamas az Eurdpai Unid tagallamait vizsgalva Nyugat-Eurépaban harom
nagy kozszolgalati rendszert kiilonit el: az angolszasz, a frankofon-latin és a german rend-
szereket.” Ehhez hasonlé az angolszasz, a francia és a porosz-német felosztas alkalmaza-
sa.'* Az Eurdpai Unid tagdllamainak kozigazgatdsa cim(i miiben e felosztast (angolszasz,
francia, german modell) a skandinav és a posztszocialista modell egésziti ki. Ez utobbi
kategorizalas értelmében az Egyesiilt Kirdlysdg, Irorszag, Malta és Ciprus az angolszasz
modellt; Franciaorszag, Belgium, Luxemburg, Gorogorszag, Olaszorszag, Spanyolor-
szag, Portugalia a francia modellt; Németorszag, Ausztria a german modellt; Svédorszag,
Finnorszag, Dania, Hollandia a skandinav modellt koveti; Lengyelorszag, a Cseh Koztar-
sasag, Magyarorszag, Szlovakia, Szlovénia, Roménia, Bulgéria, Esztorszég, Lettorszdg, Lit-
vania pedig a posztszocialista modellbe illeszkedik.”” Demmke és Moilanen ettdl eltérd
kategériakat és részben kiilonb6zé besoroldst hasznal. Tanulmanyuk az angolszasz (Iror-
szag, Malta, Egyesiilt Kiralysag), a kontinentalis eurdpai (Ausztria, Belgium, Franciaor-
szag, Németorszag, Luxemburg, Hollandia, Szlovénia), a mediterran (dél-eurdpai) (Ciprus,
Gorogorszag, Olaszorszdg, Portugdlia, Spanyolorszég), a skandindv (Dénia, Esztorszag,
Finnorszag, Svédorszag), a kelet-eurdpai (Cseh Koztarsasag, Magyarorszag, Lettorszag,

HORVATH (2006): i. m. 147-150.; BALAzs Istvan (2011a): A kozigazgatas személyzeti rendszerei és annak valto-
zdsa az Eurdpai Uni6 tagorszagaiban. In SzamEeL Katalin et al. szerk.: Az Eurdpai Unié tagdllamainak kozigaz-
gatdsa. Budapest, Complex. 84-85.; HORVATH Attila (2013): A kozszolgalati személyzeti politika: nyilt és zart
rendszerek. In GYORGY Istvan — HAzAFI Zoltan szerk.: Kozszolgdlati életpdlydk. Budapest, Nemzeti Kozszolga-
lati és Tankonyv Kiadé. 51-61.

KERAUDREN, Philippe - MIERLO, Hans van (1997): A kozigazgatasi reform elméleti és gyakorlati vonatkozasai.
In CooMBEs, David - VERHEIEN, Tony szerk.: Kizigazgatdsi reformok keleten és nyugaton. Osszehasonlité ta-
nulmdnyok. European Commission. 35-52.

KERAUDREN-MIERLO (1997): i. m. 87.

PRUGBERGER Tamads (2010): A széttagolt magyar kozszolgalati jogi szabilyozas egységesitésének kérdése
a nyugat-eurdpai megoldasok tiikrében. Publicationes Universitatis Miskolcinensis: Sectio Juridica et Politica,
Tomus XXVIIL Miskolc. 437.

Dk FoRGEs, Jean-Michel (1986): Droit de la fonction publique. Paris, Presses Universitaires de France.

SzAMEL et al. szerk. (2011): i. m. Megjegyzendd, hogy minden bizonnyal ide sorolhaté Horvatorszag is.
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Litvania, Lengyelorszag, Szlovakia), valamint a délkelet-eurépai tradiciét koveté (Ro-
mania, Bulgaria) allamok csoportjat kiillonbozteti meg.'

Az alabbiakban a fentebb emlitett 6tcsoportos felosztas keretei kozott ismertetem ro-
viden az egyes tagallamok vonatkozasaban az alanyok tekintetében iranyad¢ f6bb jellem-
z0ket.

3.1. Az angolszdsz modell dllamai

Az Egyesilt Kirdlysdgban a korona szolgai (crown servants) alkotjak a kozszolgalati alkal-
mazottak legtagabb értelemben vett korét. A civil kozszolgalat (civil service) fizikai és nem
fizikai allomanyanak kategéridin feliil e korbe tartoznak a fegyveres erdk, a rendvédelmi
szervek és a birdsagok alkalmazottai is."” K6z0s jellemzd&jiik, hogy illetményiiket kozvet-
leniil koltségvetési forrasokbol kapjak. A kozalkalmazott fogalma (civil servant) ennél szti-
kebb, abba nem értendék bele a miniszterek, a fegyveres erék tagjai, a renddrség kotelékébe
tartozok, valamint a helyi 6nkormanyzatok'® és az allami vallalatok alkalmazottai sem.”
A kozszolgalatban dolgozok tobbségének jogviszonya szerz8déses alapokon nyugszik.?’

[rorszdg vonatkozéasdban meg kell kiilonboztetni a tagabb (wider Public Service) és a szii-
kebb értelemben vett kozszolgalatot (Civil Service). Az el6bbi a civil kdzszolgalaton feliil ma-
gaban foglalja a fegyveres eréket, az igazsagszolgaltatast, az oktatdst, egészségiigyet, a helyi
kozigazgatast, valamint a nem kereskedelmi céla allami iigynokségeket is,* az utdbbi fel-
oleli a minisztériumoknal foglalkoztatott koztisztvisel6k (Civil Service of the Government)
és a kormanytol fliggetlen szakositott tigynokségek és hivatalok tisztvisel6it (Civil Service
of the State).*

Maltan a koézszolgalat (public service) kategoériaja a kozponti kozigazgatds szerveinél, igy
a minisztériumokban és az egyes kormanyzati részlegeknél foglalkoztatott koztisztviselok
(public officers) jogviszonyaira terjed ki.** A jogrendszer a koztisztvisel6k négy tipusat kii-

16 DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 13.; Ehhez hasonldan ldsd: HALASKOVA, Martina (2015): Public administ-
ration in EU countries: Selected Comparative approaches. Central European Review of Economic Issues, Vol 18,
No. 1. 47-48.; DEMMKE, Cristoph — HENOKL, Thomas — MOILANEN, Timo (2008): What are Public Services
Good at? Success of Public Services in the Field of Human Resource Management. EIPA.

Crown servants: new jobs and business appointments (2012). Elérheté: www.gov.uk/guidance/crown-servants-
new-jobs-and-business-appointments (Letoltés datuma: 2018. 03. 03.)

ALDER, John (2013): Constitutional and Administrative Law. London, Palgrave Macmillan. 326-327.; IMRE
Miklés — Kristé Katalin (2011): Az Egyesiilt Kiralysag kozigazgatdsa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 146-147.;
Civil Service. About Us. Elérhet6: www.gov.uk/government/organisations/civil-service/about (Letoltés datuma:
2018.03.03.)

1 HORVATH (2006): i. m. 140. és 147-150.

% DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 79.

2 Department of Public Expenditure & Reform - Databank. Elérheto: http://databank.per.gov.ie/Public_Service_
Numbers.aspx?rep=Welcome (Letoltés datuma: 2018. 03. 21.)

Rixer Addm (2011a): frorszag kozigazgatsa. In SzAMEL et al. szerk.: i. m. 187.

The Public Service and the Public Sector. publicservice.gov.mt. Elérhetd: https://publicservice.gov.mt/en/Pages/
The%20Public%20Service/PublicServicePublicSector.aspx (Letoltés datuma: 2018. 03. 21.)
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l6nboztetheti meg, tgymint az altalanos tigyintéz6, a szakmai, a hivatali és az tigykezeld
koztisztviselok csoportjat. Az allami és az onkormanyzati szféra mellett — ideértve a rend-
védelmi szervek és a kozoktatasban alkalmazottak allomdnyat is - szdmos olyan teriilet
van, amely formdlisan nem képezi a kozszolgalat részét (ilyen példaul az allami felséokta-
tasban, a hadsereg dllomanyaban, vagy a kiszervezett kozszolgaltatdsok ellatasaban részt
vevé alkalmazottak kategdridja).>* Tovabbi jellemz0, hogy a kézponti kozigazgatasban fog-
lalkoztatottakra, illetve a kormanyzati igynokségeknél, valamint egyéb kozjogi entita-
soknal alkalmazottakra kollektiv szerz8dés hatélya is kiterjed.” Ciprus kozszolgalatdba
tartozik valamennyi allami szervnél foglalkoztatott személy,® ugyanakkor a sziik érte-
lemben vett kozszolgalaton kiviil rekednek tobbek kozott a birak, a fegyveres erdk, a rend-
védelmi szervek, a helyi 6nkormanyzatok alkalmazottai, az oktatasban foglalkoztatottak
és a kozjogi méltdsagok.”

3.2. A francia modell dllamai

Franciaorszagban a kozszolgalati alkalmazottak korébe sorolhatok a kézponti kormany-
zati kozszolgalatban (allami koztisztviselSk [la fonction publique de I’Etat]), a helyi és a te-
riileti onkormanyzatoknal (la fonction publique territoriale), az igazsagszolgaltatasban fog-
lalkoztatottak, az egészségiigyi koztisztviselok (la fonction publique hospitaliére), valamint
két tovabbi specialis koztisztviseldi kategoria (Parizs varosanak, valamint a specidlis jogal-
lasu tengerentuli teriiletek koztisztvisel6i).?® Megallapithato, hogy a koéz alkalmazottainak
csoportja nem homogén, jogallasukra pedig differencidlt szabalyozas vonatkozik. A francia
jog két f6bb kategodriat kiilonboztet meg a foglalkoztatds jellege szerint: a hatarozatlan id6re
kinevezettek (agents titulaires) és a szerz6déses (nem kinevezett) alkalmazottak (agents non-
titulaires) korét.” Ez utobbiak tovabbi két alcsoportra oszlanak, egy résziik tekintetében
kozjogi, masik részitk vonatkozasdban maganjogi jellegti szabélyozas iranyadd. Mig az els6
csoport jogallasa kozelebb all a kinevezettekéhez, abban a karrierrendszer érvényestil, addig
a masodik csoportba tartozok meghatarozott munka elvégzésére vallalnak kotelezettséget,
és maganjogi szerzédéssel torténik az alkalmazasuk.*® A francia kozszolgalatban a munkal-
tato jogallasa meghatarozd jelent6séggel bir az alkalmazottak jogi statuszara nézve. Ez azt

#  Rixer Addm (2011b): Mélta kézigazgatdsa. In SzaMEL et al. szerk.: i. m. 212.; The Public Service and the Public
Sector. publicservice.gov.mt. Elérheté: https://publicservice.gov.mt/en/Pages/The%20Public%20Service/Publi-
cServicePublicSector.aspx (Letoltés datuma: 2018. 03. 21.)

DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 75.

GAJDUSCHEK Gyorgy (2011): Ciprus kozigazgatasa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 235.

Archive: Public employment - Cyprus. Eurostat. Elérhetd: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/
index.php?title=Archive:Public_employment_-_Cyprus&oldid=269641#Public_employment_structure  (Le-
toltés datuma: 2018. 03. 24.); DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 58.

LOrINCz Lajos (2011): Franciaorszag kozigazgatasa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 263.

2 Uo. Vo.: DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 73.

3% HoRrvATH (2006): i. m. 138-139.; LORINCZ (2011): i. m. 264.
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jelenti, hogy amennyiben a munkaltat6 kozjogi személy, az alkalmazottat a kozjog hatdlya
ala tartozé kozszolgalati jogviszonyban alkalmazzak, ha azonban magénjogi jogalany, tipi-
kusan munkaviszonyban all.** Az elv ugyanakkor nem kovetkezetesen érvényestl, és kiegé-
szill a tevékenység jellege alapjan torténd differencialassal, amelynek értelmében az igazga-
tasi kozszolgaltatast (services publics administratifs) végzok statuszat a kozjog szabalyozza,
az ipari, kereskedelmi kozszolgaltatasban (services publics industriels et commerciaux)
azonban a maganjogi jogviszonyok jellemzdk.*

Belgium kozszolgalatdban is meg kell kiilonboztetni a kozjogi szabalyok hatdlya ala es6
koztisztvisel6t a szerzédéssel alkalmazottaktol. A szabdlyozds ugyanakkor nem csupan
emiatt differencialt: a kozponti, a regionalis és a helyi 6nkormdnyzati kozigazgatasra el-
térd rendelkezések iranyadok. Luxemburgban sem egységes a tisztvisel6k jogallasa, kiilon-
boz6 életpalyak vonatkoznak az altalanos igazgatdsra (minisztériumok, helyi énkormany-
zati igazgatas) és egyes szakigazgatdsi agazatokra (példaul birdsagi igazgatas, rendvédelem,
fegyveres testiiletek, vamigazgatas, oktatas).” A kozigazgatds személyi kategoridi ennek
megfelelden rendkivill differencidltak (allami tisztvisel6k, koztisztvisel6k, kozszolga-
lati gyakornokok, koztisztvisel6-gyakornokok, egyéb koztisztvisel6k, birak és birdsagi
irodai alkalmazottak, kozségi iskolai el6készit6 intézmények személyzete, alapfoku okta-
tast és nevelést végzd pedagodgusok, iskolarendszeren kiviili tovabbképzd tanfolyamok sze-
mélyzete, allami, illetve egyéb allami alkalmazottak, fizikai dolgozdk).** Gorogorszagban
a kozszolgalatban harom foglalkoztatotti kategdriat kiilonboztethetiink meg: a kozjogi
szabalyozds ala tartozo6 koztisztviseloket, a munkajogi kodex és az azt kiegészitd specialis
rendelkezések alapjan hatarozatlan id6re alkalmazott munkavallalokat, valamint a hata-
rozott idejli szerz6déssel foglalkoztatott munkavallalokat.® A kozszolgalat személye nem
csupan a kézponti, regionalis, teriileti, illetve helyi 6nkormanyzati szintre, hanem tobbek
kozt az egészségiigyre és az oktatasra is kiterjed.*

3 Haza¥1 Zoltan (2019): Franciaorszag. In Hazar1 Zoltan - Kiss Gydrgy szerk.: Osszehasonlité eurdpai kozszol-

galat. Kézirat (megjelenés alatt). 52.

32 Uo. Ma mar kijelenthet, hogy a kozigazgatasi szervek éltal foglalkoztatott szerz6déses alkalmazottak a tevé-
kenység jellegére tekintet nélkiil kozszolgélati szerz6déses jogviszonyban dllnak. PEISER, Gustave (2012): Droit
de la Fonction publique. Paris, Dalloz. 11., idézi: HazAr1 (2019): i. m. 53.

¥ Kot Gyula (2011d): Luxemburg kozigazgatasa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 306-307.; Grand Duchy of Luxem-
bourg. Public Administration Country Profile (2006). Division for Public Administration and Development Ma-
nagement (DPADM). Department of Economic and Social Affairs (DESA). United Nations. Elérhetd: http://
unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023316.pdf (Letoltés datuma: 2018. 03. 23.)

* Kor (2011): i. m. 306.; DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 71.

% Administration and the Civil Service in the EU 27 Member States. 27 country profiles. Ministere du Budget, des
Comptes publics et de la Fonction publique. Elérheté: www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/publications/
etudes_perspectives/Administration_and_the_Civil_service_in_the 27_EU_Member_states.pdf (Letoltés da-
tuma: 2018. 03. 26.) 23.; V6. DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 74.

% Industrial relations in the public sector — Greece (2008). Eurofound. Elérhetd: www.eurofound.europa.eu/obser-
vatories/eurwork/comparative-information/national-contributions/greece/industrial-relations-in-the-public-
sector-greece (Letoltés datuma: 2018. 03. 26.)
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Olaszorszagban a jogviszony, amelynek alapja kinevezés és szerz8dés is lehet,”” a koz-
tisztvisel6 és az allam, illetve a kozszolgalati munkaltaté kozott all fenn.*® A kozigaz-
gatas egyes kiilonos csoportjaira — igy példaul a birdkra, a prefektusi karra, a fegyveres
er@kre és a rendvédelmi szervek tagjaira, az tigyészekre, a diplomatdkra, az dllami szam-
vizsgalokra és az egyetemi oktatdra — elkiiloniilt szabalyozas vonatkozik (ordinamento).”
Az olasz kdzszolgélatban jelentds a munkaszerzdéssel foglalkoztatottak szdma, részben
ezzel is fiigg Ossze, hogy a kollektiv megédllapodasnak kiilonds szerepet jut a szabalyo-
zasban.*

Spanyolorszagban a kozszolgalat legtagabb kategoridjat az ugynevezett kozfoglalkozta-
tottak csoportja jelenti, amelybe beletartoznak a hatdrozatlan idére (funcionario de car-
rera), illetve a hatarozott idére kinevezett koztisztviselok (funcionario interna), a fizikai
alkalmazottak (personal laboral), valamint a bizalmi alapon nyugvé politikai dllasokat be-
toltd személyek (personal eventual). A koztisztvisel6 (funcionario piiblico) kozjog éltal sza-
balyozott foglalkoztatasi jogviszonyat a kozigazgatasi szervvel létesitett kinevezés hozza
létre. A kozszolgalatban ezen tulmenden dolgoznak munkaszerzédéssel foglalkoztatott
alkalmazottak is (empleado piiblico)."' Allami koztisztviseldket talalunk a polgari igaz-
gatasban (értve ez alatt a kozigazgatast és az igazsagszolgaltatast) és a katonai igazga-
tasban is.*> A kozszolgalati szabdlyozas Portugalidban sem tekinthetd egységesnek. A ha-
tarozatlan id6re kinevezett, kozjog hatalya alatt 4ll6 koztisztvisel6k mellett megjelenik
a hatarozatlan, illetve a hatarozott idére munkaszerzédéssel foglalkoztatottak egyre szé-
lesed6 kore, tovabba a hatarozott id6re kinevezett, am a karrierrendszeren kiviil elhelyez-
kedd személyi allomany.*® A kozszolgalat személyi allomdnya Portugdliaban a szerz8déses
statuszu, a kinevezett és szolgalatra megbizott alkalmazottakbdl 4l1.** Altalanos szabaly

7 BOSSAERT, Danielle et al. (2001): Civil Services in the Europe of Fifteen. Trends and New Developments. Maast-
richt, EIPA. 21-43.

HaLAsz Ivén (2011c¢): Olaszorszag kézigazgatdsa. In SZaMEL et al. szerk.: i. m. 378.

¥ HALAsz (2011¢): i. m. 379.

0 Administration and the Civil Service in the EU 27 Member States. 27 country profiles. Ministére du Budget, des
Comptes publics et de la Fonction publique. Elérhetd: www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/publications/
etudes_perspectives/Administration_and_the_Civil_service_in_the_27_EU_Member_states.pdf (Letoltés da-
tuma: 2018. 03. 26.) 28-29.; DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 74.

DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 23.; DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 73.; MARTINEZ, Josefa Cantero
(2013): Criterios para la clasificaciéon del empleado publico: ;funcionario o laboral? Revista Vasca de Gestion
de Personas y Organizaciones Piiblicas, No. 5. 82-99.; BoscH, Xavier Boltaina (2011): La diversidad de regi-
menes juridicos de los empleados publicos. Especial referencia al personal laboral. Revista Aragonesa de Ad-
ministracién Publica, No. 13. 129-169. idézi: PEREs Zsuzsanna (2019): Spanyolorszag. In HazAr1-Kiss szerk.:
i. m. 140.

TeMEsI Istvan (2011b): Spanyolorszig kozigazgatasa. In SZAMEL et al szerk.: i. m. 428.; Archive: Public emplo-
yment - Spain. Eurostat. Elérhet6: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Archive:-
Public_employment_-_Spain&oldid=265831#Public_employment_structure (Letoltés datuma: 2018. 03. 23.)
TeMEsI Istvan (2011a): Portugalia kozigazgatdsa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 457.; Administration and the
Civil Service in the EU 27 Member States. 27 country profiles. Ministére du Budget, des Comptes publics et de la
Fonction publique. Elérhetd: www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/publications/etudes_perspectives/Ad-
ministration_and_the_Civil_service_in_the 27 _EU_Member_states.pdf (Letoltés datuma: 2018. 03. 26.) 77.
*  Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas Lei n.c 35/2014. 6. cikk 1. bek.
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szerint a kozszolgalati jogviszony munkaszerzédéssel keletkezik. A kinevezéssel foglalkoz-
tatott kozszolgalati tisztvisel6kre alapvetéen kozjogi karakterd szabdlyozas vonatkozik.
A kozhatalom gyakorlasdhoz, illetve az allam érdekeinek védelméhez kt6d6 statuszokban
(fegyveres erdk, az allam kiils6 képviselete, nemzetbiztonsag, blinfelderités, kozbiztonsagi
és vizsgalati tevékenységek) — a fegyveres erék kivételével — atmeneti jelleggel hatarozott
idejt kozszolgalati munkaszerz6déssel is lehetséges a foglalkoztatas. A karrierrendszeren
kiviil esd, specialis statuszok (vezetdk, illetve specidlis képzést, tudomanyos fokozatot
igényld munkakorok) feladatai a kozszolgaltatasok, illetve kozigazgatasi testiiletek veze-
téséhez, koordindacidjahoz, illetve ellendrzéséhez kotédnek.** A kozfeladatok gyakorlasara
szolgaltatasi szerz8dést is lehet kotni (példaul konkrét feladatok elldtasara vonatkoz6 meg-
bizasi szerzddést).*®

3.3. A germdn modell dllamai

Németorszagban a szolgalatvéllalo élethivatasszertien vallalja a koz szolgalatat, a szol-
galatado vele szemben az allami, illetve 6nkormanyzati kozigazgatasi szerv, illetve vala-
mely altaluk fenntartott intézmény.” A német modellben a kozszolgalat fogalma a legta-
gabb értelemben véve valamennyi kozjogi személynél szolgalatot teljesit6 foglalkoztatottra
kiterjed," igy a kozigazgatasban alkalmazottak mellett feloleli a kozszolgaltatasok ellata-
sdban részt vevok korét is (ideértve az igazsagszolgaltatas szerveinél, az allami oktatdsban
és egészségligyben dolgozokat is).*

A német jog hdrom kategériat kiilonboztet meg a kozszolgélaton belill. A kozjogi std-
tusszal rendelkez6 hivatalnokok (koztisztviselok) (Beamte) gyakoroljak az allami szuve-
renitasbol eredd kozszolgalati hataskoroket, valamint ellatjak a kozintézmények miiko-
désével kapcsolatos 1ényeges tevékenységeket. A kozhatalom gyakorlasanak kritériuma
ugyanakkor nem valamennyi koztisztvisel6i kategoriat jellemez, mivel e korbe tartoznak
az allami iskolak pedagogusai is. A szerzddéses alkalmazottak (,kozalkalmazottak™)
(offentliche-rechtliche Angestellte) altalaban kiilonboz8 kozfeladatokat latnak el, illetve koz-
szolgaltatasokat nyujtanak (bar vannak olyanok, akik hatdsagi hatarozatokat is hoznak),
a munkasok (dolgozok) (6ffentliche-rechtliche Arbeiter) pedig fizikai munkat végeznek. Ezt
arendkivill differencialt rendszert a szovetségi (kozponti), a tartomanyi és a helyi kozigaz-
gatds szintjeinek hdrmas tagoltsdga tovabb szinesiti, ugyanis e harom szint mindegyikén

4 Lein.° 35/2014. 7-9. cikk.

4 Lein.° 35/2014. 10. cikk, 32. cikk.

¥ MELYPATAKI Gabor (2016): A kozszolgdlat egységesitésének elméleti és gyakorlati problémdi, és kapcsolata
a munka magdnjogdval. PhD-értekezés. Miskolc. 58.

*  HoFrMAN Istvan (2006): Németorszag kozigazgatasa. In LOrRINcz-Kor szerk.: i. m. 193.

* LOVETEI Istvan — BOROS Anita — GAJDUSCHEK Gydrgy (2011): Németorszdg kozigazgatdsa. In SzAMEL et al.
szerk.: i. m. 508.
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megjelenik valamennyi alkalmazotti jogallas.”® A munkaltat6 jogalldsa alapjan megkii-
l1onboztethetjiik a kozvetlen (unmittelbarer Beamter) és a kozvetett hivatalnokokat (mittel-
barer Beamter), akiknek a szolgalatadoja egyfelél az allam vagy a tartomény, masfel6l vala-
mely kozigazgatasi intézmény vagy testiilet.”

Ausztriaban a szolgalatvallalok valamely teriileti egység koztesiiletével allnak szolgalati
jogviszonyban.® A kozszolgalaton beliil kétféle jogallast lehet elhatarolni: a kzjog alapjain
nyugvo kozszolgalati jogviszonyban 4ll6 hivatalnokok (Beamte) és a szerzédéses kozszol-
galati jogviszonyban allé szolgalatvallalok (Vertragsbediensteter) csoportjat.® A kozszol-
galat magaban foglalja a civil kozigazgatasban, a fegyveres szerveknél, az igazsagszolgal-
tatasban, az oktatdsban, az egészségiigyben, valamint az egyéb kozszolgaltatasok (példaul
postai szolgaltatdsok) korében foglalkoztatottak jogviszonyait.

3.4. A skandindv modell dallamai

Svédorszag kozszolgalata a szolgdlatadd kozigazgatasi szervek szamara széles kor(i 6nal-
lésagot biztosit szamos fontos kérdés (igy példaul a létszamgazdalkodas, az illetmények
meghatdrozasa vagy a teljesitményértékelés) tekintetében. Noha a szabalyozds formalisan
kozjogi jelleglinek tekinthetd, karakterében nem tér el a maganmunkajogi rendelkezések-

"oz

t6l,>* amelyet erdsit az is, hogy meghatdrozé szerep jut a kollektiv megallapodasoknak.*
A kozszolgalatban dolgozok statusza ebbdl kovetkezden nem kiilonbozik a maganszféra
munkavallaléitdl, csupan a munkaltaté jogallasa jelenti az egyetlen lényegi eltérést.>® Ettd]

1o

eltéréen karriertipust életpalya érvényesiil a birak, tigyészek, valamint a fegyveres erék
és a rendOrség tisztjei tekintetében.”

Danidban a kozszféra az allami szektoron kiviil - amely a kozponti és a helyi kozigaz-
gatdson, a honvédelmen és a renddrségen feliil magaban foglalja egyebek mellett az ok-
tatast és az egészségligyet is — kiterjed a kvdazi tarsasagokra, valamint a kozjogi tarsasa-
gokra is (vasuti kozlekedés, kompkozlekedés, infokommunikécios és telefonszolgaltatas,

5 HORVATH (2006): i. m. 141-142.; PRUGBERGER (2010): i. m. 439-440.; MELYPATAKI (2016): i. m. 55.; LOVETEI-
BOROS-GAJDUSCHEK (2011): i. m. 508-509.

' MAURER, Hartmut L. (2011): Allgemeines Verwaltungsrecht. Miinchen, Verlag C. H. Beck. 559., 582.

2 SzaMeL Katalin (2011a): Ausztria kozigazgatasa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 544.

Lasd bévebben: PLEYER, Anita et al. (2010): Beamten-Dienstrechtsgesetz. Kommentar. Wien, Linde Verlag.

BruUUN, Niklas - MALMBERG, Jonas (2004): The Evolution of Labour Law in Denmark, Finland and Sweden

1992-2003. The Evolution of Labour Law (1992-2003), Vol. 2: National reports. 32. Elérhetd: http://urn.kb.se/

resolve?urn=urn:nbn:se:uu:diva-124522 (Letoltés datuma: 2018. 12. 06.), idézi: BANKS Zoltan (2019): Eszak-

eurdpai (skandiav) orszagok. In HazAF1 - Kiss szerk.: i. m. 183.

TaMAs Andrés (2011): Svédorszag kozigazgatdsa. In SzaMEL et al. szerk.: i. m. 569.; DEMMKE-MOILANEN

(2010): 1. m. 78.

% DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 36.

57 TamAs (2011): i. m. 570.; Lasd tovabbd: Administration and the Civil Service in the EU 27 Member States.
27 country profiles. Ministere du Budget, des Comptes publics et de la Fonction publique. Elérhetd: www.fonc-
tion-publique.gouv.fr/files/files/publications/etudes_perspectives/ Administration_and_the_Civil_service_
in_the_27_EU_Member_states.pdf (Letoltés ddtuma: 2018. 03. 26.) 53.
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energiaszolgaltatas, radio, televizid, postai szolgaltatasok, sportfogadds).”® A személyi al-
lomanyon beliil koronaszolgak (tjenestemandsanstatte) és a kozszféra tobbi alkalmazottja
(offentligt ansatte vagy overenskomstansatte) kozott tehetiink kilonbséget.”® A korona-
szolgdk kiilonds kozjogi statuszt élveznek, a kozszolgalat egyéb alkalmazottainak jog-
viszonya az dltaldnos munkajogi szabalyozas hatdlya ald esik.®® 2001 6ta csak nagyon
sziik korre terjed ki a koronaszolgak kozjogi jogalldsa (birdsagok, rendérség, biintetés-
végrehajtas, honvédelem)." A koztisztviseld szolgdlataddja az allam, a megye, illetve
az Onkormanyzat.®> A dan kozszolgalatban is jelent6s szerep jut a kollektiv megallapo-
désoknak.®® Ez a megallapitas igaz Finnorszagra is,* ahol a szabalyozas kiilonbséget tesz
koztisztviselok és kozalkalmazottak kozott, az 6nkormanyzati szférdban a koztisztvisel6k
mellett ugyanakkor munkavéllalokat is alkalmaznak.®® A kozszolgalati jogviszony a finn
jog értelmében az allam és a kozszolgalat tagja kozott all fenn.%

Hollandidban sincs 1ényegi eltérés a kozszolgalat és a maganszektor alkalmazottai ko-
z0tt, és a szabalyozdasban itt is meghatdrozé szerepet toltenek be a kollektiv megallapoda-
sok.”” A sziikebb értelemben vett kozszolgalathoz azok az alkalmazottak tartoznak, akiket
valamely kozszolgaltatdst végzd kozjogi jogi személy foglalkoztat. Ebben az érte-
lemben a kozszolgdlat a kozponti kozigazgatast, provincidkat, kozségeket, vizitarsula-
tokat, a hadsereget, a renddrséget, az igazsagszolgaltatast és az oktatast foglalja magaban,

% SzaMeL Katalin (2011b): Dénia kozigazgatasa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 623-624.

¥ Employment in the Danish State Sector (2011). Coppenhagen, Agency for the Modernisation of Public Admi-
nistration. Elérhetd: https://modst.dk/media/14137/employment_in_the_danish_state_sector_-_slutversion.
pdf (Letoltés datuma: 2018. 12. 08.) 15. idézi: BANKO (2019): i. m. 189.

0 BRUUN-MALMBERG (2004): i. m. 2. idézi: BANKO (2019): i. m. 189.

' DuRro, Jesus Etayo Yébar - MORGADES, Enrique Nuflez - Vic1aNA, Emilio szerk. (2010): Public Employment in
European Union Member States. Madrid, Ministry of the Presidency. Technical Secretariat-General. 53. idézi:
BANKO (2019): i. m. 189-190.

¢ DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 83.

6 HAaSSeLBACH, Ole (2010): Labour Law in Denmark. The Netherlands, Wolters Kluwer Law & Business. 69.
idézi: BANKO (2019): i. m. 189.; SZAMEL (2011b): i. m. 624.; DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 72.

®  The Finnish Public Sector as Employer (2006). Helsinki, Ministry of Finance. Elérhetd: http://adapt.it/adapt-

indice-a-z/wp-content/uploads/2014/08/finish_govemnet211.pdf (Letoltés datuma: 2018. 12. 16.) 7. idézi:

BANKO (2019): i. m. 196.

BoRrDAS Maria — Kristé Katalin (2011): Finnorszag kozigazgatésa. In SZAMEL et al. i. m. 594.; Administra-

tion and the Civil Service in the EU 27 Member States. 27 country profiles. Ministére du Budget, des Comptes

publics et de la Fonction publique. Elérheté: www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/publications/etudes_
perspectives/ Administration_and_the_Civil_service_in_the_27_EU_Member_states.pdf (Letoltés dituma:

2018. 03. 26.) 17.

%  DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 58.

¢ SzaMEL Katalin (2011): Hollandia kozigazgatdsa. In SzZAMEL et al. szerk.: i. m. 655.; DEMMKE-MOILANEN
(2010): i. m. 76. Megjegyzendd, hogy Hollandiaban 2010 6ta napirenden van a kozszolgélatban dolgozok koz-
jogi statuszanak eltorlése is (lasd: New legal position for civil servants. Government of th Netherlands. Elérhet6:
www.government.nl/topics/public-administration/new-legal-position-for-civil-servants  [Letoltés ddtuma:
2018. 01. 05.]).; Administration and the Civil Service in the EU 27 Member States. 27 country profiles. Ministére
du Budget, des Comptes publics et de la Fonction publique. Elérheté: www.fonction-publique.gouv.fr/files/
files/publications/etudes_perspectives/Administration_and_the_Civil_service_in_the_27_EU_Member_
states.pdf (Let6ltés datuma: 2018. 03. 26.) 39.
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akozszolgaltatast nyujté vallalatok azonban ezen a koron kiviil esnek.®® A holland k6zszol-
galatban foglalkoztatottak csaknem 100%-a kozjogi jogallassal rendelkezik, a munkaszer-
z6dések jelent6s mértékben visszaszorultak.®

3.5. A posztszocialista dllamok

Magyarorszagon a kozszolgélati szabalyozas rendkiviili differencialt. A kozszolgalat ko-
rébe vonhaté egyebek mellett a kormanytisztvisel6k, a kormanyzati tigykezel6k kor-
manyzati szolgalati jogviszonya, a koztisztvisel6k, a kozszolgalati tigykezel6k, valamint
a jegyz6k kozszolgalati jogviszonya, a polgarmester és az alpolgdrmester foglalkozta-
tasi jogviszonya, a honvédek és a rendvédelmi feladatokat ellaté szervek hivatasos allo-
manyanak szolgalati jogviszonya, a hivatasos és a szerzddéses allomanyu katonak, a tény-
leges szolgélatot teljesité onkéntes tartalékos katonak, a honvéd tisztjeloltek és a honvéd
altisztjeloltek szolgalati viszonya, a rendvédelmi szervek hivatdsos allomanyu tagjainak
hivatasos szolgalati jogviszonya, a birdk, az igazsagiigyi alkalmazottak, az tigyészségi al-
kalmazottak szolgdalati viszonya. Ezen tulmenden a kozigazgatasi szervnél foglalkoztatott
munkavallalok munkaviszonyban, a kozszolgaltatasokat ellaté kozalkalmazottak pedig
kozalkalmazotti jogviszonyban allnak. A tag értelemben vett kozszolgalati foglalkozta-
tasi jogviszonyok az allam, illetve az allam nevében eljaré szerv és az altala foglalkozta-
tott személy kozott jonnek 1étre,” igy egyes esetekben az allam mindsiil a munkaltato-
nak,” maskor pedig a tényleges foglalkoztatd szervezet 4ll a munkaltaté pozicidjaban.”
A 2019. januar 1-jén hatalyba lépett a kormdnyzati igazgatasrdl sz6l6 2018. évi CXXV. tor-
vény (a tovabbiakban: Kit.) értelmében a kormdnyzati szolgélati jogviszonyban a Kormany
tolti be a munkaltatd szerepét.”

% SzAMEL (2011): i. m. 657.

% VAN DER MEER, Frits M. — DiKSTRA, Gerrit S. A. — KERKHOFF, Toon (2016): The Dutch decentralized uni-
tary state and its effects on civil service systems in the period of the Night Watch, Welfare and Enabling States
1814—2016. Zeitschrift fiir Verwaltungsgeschichte, Vol 1, No. 1. Elérhetd: https://content.sciendo.com/view/jo-
urnals/adhi/1/1/article-p138.xml?rskey=S9aVfj&result=1 (Letoltés datuma: 2018. 05. 25.) idézi: Kun (2019):
i. m. 106.

70 2017. évi L torvény 4. § (7) bek. 3. pont.

7t 2011. évi CXCIX. torvény 36. § (1) bek., 38. § (1) bek.; 2016. évi LII. torvény 2. § (1) bek.; 2012. évi CCV. tor-
vény 3. § (1) bek.

72 2015. évi XLIL torvény 13. § (1) bek.

Kit. 80. §. A kormanytisztvisel6 felett ez esetben a munkaltatoi jogokat a Kormany nevében - térvény vagy kor-

ményrendelet eltéré rendelkezése hidnyaban — a kormanyzati igazgatasi szerv hivatali szervezetének vezetéje

gyakorolja [Kit. 81. § (1) bek.].
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Lengyelorszagban a koztisztviselok kinevezés, a kozszolgalati munkavallalék munka-
szerz6dés alapjan latjak el a feladataikat.” A szabalyozas differencialt, ugyanis az allamigaz-
gatdsban, illetve az 6nkormanyzatoknal, az egészségiigyben, az oktatasban, az igazsagszol-

s

galtatasban, valamint a fegyveres testiiletek altal foglalkoztatottakra eltérd rendelkezések

"oz

vonatkoznak.”> A Cseh Koztarsasagban a kinevezés alapjan létesiilé allami koztisztvisel6i
jogviszonyt jelentds részben a maganmunkajogi kddex szabalyozza, ugyanakkor kiilonos
szabalyok vonatkoznak a kozponti kozigazgatasban, a teriileti onkormdnyzatoknal fog-
lalkoztatott koztisztviselokre, valamint a fegyveres szervek allomanyara.” Szlovakiaban
ugyancsak jelentds mértékben széttagolt a kozszolgalati szabdlyozas, kiilon rendelkezések
vonatkoznak az dllami, illetve az 6nkormanyzati koztisztvisel6kre, valamint a kiilonb6z6
fegyveres testiiletek alkalmazottaira (a hivatdsos katondkra, a rend6rokre, a tiizoltokra,
a vamosokra, a titkosszolgalat és a biintetésvégrehajtas alkalmazottaira, valamint a hegyi-
mentdkre).”” Vannak tovabba olyan kozszolgalati munkavéllalok is, akiket munkaszerz6-
déssel alkalmaznak. Az 6nkormanyzati tisztviselk korében a munkaltaté pozicidjaban
az allami szerv, a kozség, illetve mas tertileti egység, valamint a jogszabaly altal meghata-
rozott jogi személyek jelennek meg.”®

Szlovéniaban a kozszolgalat szintén differencialt, ennek eredményeként kiilon szaba-
lyozas vonatkozik az dllami és a helyi koztisztviselokre, a ,funkcionariusokra” (e korbe
tartoznak egyebek mellett a kozjogi tisztségek, valamint az dllamhatalmi szerveknél, a mi-
nisztériumokban dolgozok, a birak és az tigyészek is),” és itt is megjelenik a maganmun-
kajogi szabalyozas.® A kozszolgdk kozé soroljak a kozvallalatok, valamint a kozjogi jel-
legti jogi személyek 4ltal foglalkoztatottak kategoriait is, ha a foglalkoztat6 az allami vagy

7 KOoRCzAK, Jerzy (2017): Human Resources in Public Administration — Current Challenges and Expectations

(the Polish-Lower Silesian Perspective). Wroclaw Review of Law, Administration & Economics, Vol 7, No. 1. 53.;

V6. LupAny1 David (2019b): Lengyelorszag. In HAazAFr1 — Kiss szerk.: i. m. 207-209.

HaLAsz Ivan (2011b): Lengyelorszag kozigazgatasa. In SzaMEL et al. szerk.: i. m. 693.; Administration and the

Civil Service in the EU 27 Member States. 27 country profiles. Ministére du Budget, des Comptes publics et de la

Fonction publique. Elérhetd: www.fonction-publique.gouv.fr/files/files/publications/etudes_perspectives/Ad-

ministration_and_the_Civil_service_in_the 27 EU_Member_states.pdf (Letoltés datuma: 2018. 03. 26.) 41.;

DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 59., 76-77.

HaLAsz Ivan (2011a): A Cseh Koztarsasag kozigazgatasa. In SZzaMEL et al. szerk.: i. m. 721.; Administration and

the Civil Service in the EU 27 Member States. 13.; DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 72.

77 HALAsz Ivan (2011d): Szlovékia kozigazgatasa. In: SZAMEL et al. szerk.: i. m. 779-780.; V6. Administration and

the Civil Service in the EU 27 Member States. 49.

HaLAsz (2011d): i. m. 781.; STARONOVA, Katarina (2016): Remuneration of the Civil Service in Slovakia: Trans-

parency and Predictibility of the System. Comenius University in Bratislava. 7. Elérhet6: https://en.frankbold.

org/sites/default/files/tema/remuneration_of_the_civil_service_in_slovakia_final_28_6.pdf (Letoltés datuma:

2018. 12. 11.) idézi LupANy1 David (2019a): Csehorszag és Szlovakia. In HazAF1-Kiss szerk.: i. m. 258.

7 HALAsz Ivan (2011e): Szlovénia kozigazgatasa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 806.; V6. Administration and the
Civil Service in the EU 27 Member States. 49.

8 Vo. Administration and the Civil Service in the EU 27 Member States. 51.
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a helyi koltségvetéshez kapcsolodik.®' Horvatorszagban a koztisztviseldk és az dllami al-
kalmazottak jogviszonya® az allammal mint munkaltatéval 1étestil.*®

Romadnidban a koztisztvisel6k kinevezés alapjan latjak el a munkajukat.®* A kozszol-
galat korébe vonhaté a kézponti és a helyi 6nkormdnyzati kozigazgatas, az autoném koz-
igazgatasi hatdsagok, a rendérség, a vamhatdsag, a diplomdciai és a konzuli szolgalat al-
loményaba tartozo személyzet is. Az egészségiigy és az oktatds, valamint a kozhatosagok
és kozintézmények kiszolgald személyzetét maganmunkajogi szerzédéssel alkalmazzak.®
Bulgariaban a koztisztviselé jogviszonya kinevezéssel keletkezik, differentia specificdja
a kozhatalom gyakorlasdban valo részvétel.® A kozszolgélati jogviszony az allam és a koz-
tisztviselé kozott 4ll fenn.¥” A kozigazgatasban jelentds szdmban dolgoznak munkaszer-
z6dés alapjan is.®

Esztorszagban a kozalkalmazott az éllami vagy a helyi énkormanyzat kozigazgatasi
szerve szamara végez munkat, az allami kozalkalmazott az dllammal, az 6nkormanyzati
kozalkalmazott az onkormanyzattal all szolgédlati jogviszonyban. A hivatalnokot kineve-
zéssel, a segédszemélyzetet munkaszerz6déssel alkalmazzak.® Alapvetéen azonos szaba-
lyok vonatkoznak a kozponti és a helyi onkormanyzati kozigazgatasra, kiilonos rendelke-
zések szabdlyozzak a diplomatdk, a katonak, a rend6rok és a igazsagszolgaltatds szerveinél

81 HaLAsz (2011e) i. m. 806.; Vo. Administration and the Civil Service in the EU 27 Member States. 49.

82 Republic of Croatia. Public Administration Country Profile (2005). Division for Public Administration and De-
velopment Management (DPADM). Department of Economic and Social Affairs (DESA). United Nations.
Elérhet6: http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023211.pdf (Letoltés datuma:
2018. 04. 02.)

8 Lasd: Kozszolgalati torvény 1. szakasz (1) bek. Elérhetd: www.ilo.org/dyn/natlex/docs/ELECTRONIC/92835-

/112671/F-354339813/HRV72144%20Eng.pdf (LetSltés datuma: 2018. 04. 03.)

Srpos Katalin (2011): Romdnia kozigazgatasa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 836.

8 Srpos (2011): i. m. 836-837.; DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 77-78.; Administration and the Civil Service in

the EU 27 Member States. 47.; Romania. Public Administration Country Profile (2003). Division for Public Ad-

ministration and Development Management (DPADM). Department of Economic and Social Affairs (DESA).

United Nations. Elérhet6: http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023222.pdf

(Letoltés datuma: 2018. 04. 02.)

Lasd: a bolgar koztisztvisel6krél sz0l6 torvény 2. szakasz (1) bek. Elérhetd: www.mi.government.bg/en/library/

civil-servants-act-381-c25-m258-1.html (Letoltés datuma: 2018. 04. 02.)

Lasd a bolgar koztisztvisel6krél sz6l6 torvény 1. szakasz. Elérhetd: www.mi.government.bg/en/library/civil-

servants-act-381-c25-m258-1.html Letoltés datuma: 2018. 04. 02.)

8 DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 71-72.

Kor Gyula (2011): Esztorszag kozigazgatdsa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 883.; Republic of Estonia. Public
Administration Country Profile (2004). Division for Public Administration and Development Management
(DPADM). Department of Economic and Social Affairs (DESA). United Nations. Elérhetd: http://unpanl.
un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023213.pdf (Letoltés datuma: 2018. 04. 02.); DEMMKE-
MOILANEN (2010): i. m. 73., 82.
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foglalkoztatottak jogallasat.”® A kozjogi statuszhoz képest tulsilyban van a munkaszerzo-
déses alkalmazas.”

Lettorszagban a szabalyozds harom fébb alkalmazotti csoportot ismer: a kozjogi sta-
tuszu koztisztvisel6ket, a specialis tisztvisel6ket (példaul rend6rség, biintetés-végrehajtas,
tlzoltdsag) és a munkaszerzGdéssel foglalkoztatott alkalmazottakat.”? Az allami vezetSk
tanacsadoit és egyéb munkatarsait munkaszerzédéssel alkalmazzak.” Litvaniaban a koz-
tisztvisel6k és a kozalkalmazottak kategoriaja szamos tovabbi alcsoportra bonthato, igy
példaul a kozmenedzserekre, a politikai koztisztvisel6kre, a vam- és rendértisztekre, a dip-
lomatéakra, valamint a fels6oktatasban dolgozdkra kiilonds szabalyok vonatkoznak.”* Egyes
minisztériumi alkalmazottakat pedig munkaszerzédéssel foglalkoztatnak.”

4. EUROPAI TRENDEK ES KOVETKEZTETESEK

Kérdés, hogy mindezek alapjan lehet-e egyaltaldn barmilyen kovetkeztetéseket leszlirni
az eurdpai kozszolgalati rendszereket illetéen. A fentiekben vazoltak alapjan megité-
lésem szerint le lehet vonni azt az altalanos kovetkeztetést, miszerint egyfel6l nincs egy-
séges eurdpai szabdlyozas, az egyes kozszolgalati rendszerek pedig szamos ponton kiilon-
boznek egymastdl, még adott esetben az azonos kozszolgalati modellbe tartozé allamok
kozott is jelentds killonbségek adédnak. Masfelél kétségkiviil kozos jellemzdje e rend-
szereknek, hogy az allamok tobbségében az egyes specidlis dgazatok, hivatdsrendek, il-
letve nem egy esetben a kozigazgatas szintjei szerint is rendkivil tagolt, differencialt sza-
balyozast alakitottak ki A kozszolgalatban foglalkoztatott személyeket a legkiilonfélébb

% Republic of Estonia. Public Administration Country Profile (2004). Division for Public Administration and De-
velopment Management (DPADM). Department of Economic and Social Affairs (DESA). United Nations.
Elérhet6: http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023213.pdf (Letoltés ddtuma:
2018. 04. 02.)

%' Personnel Policy of State and Public Administration. Elérhet6: www.rahandusministeerium.ee/en/personnel-
policy-state (Letéltés ddtuma: 2018. 12. 29.), idézi: Kun Attila (2019): Balti allamok. In Hazar1-Kiss szerk.:
i. m. 249.

% THys, Nick - HAMMERSCHMID, Gerhard - PALARIC, Enora (2018): A comparative overview of public administ-
ration characteristics and performance in EU28. European Commission, Directorate-General for Employment,
Social Affairs and Inclusion, “Support for developing better country knowledge on public administration
and institutional capacity building” (VC/2016/0492). Brussels. idézi: Kunx (2019): i. m. 251.; V6. DEMMKE-
MOILANEN (2010): i. m. 75.

% Kor Gyula (2011b): Lettorszag kozigazgatasa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 907.; Republic of Latvia. Public
Administration Country Profile (2004). Division for Public Administration and Development Management
(DPADM). Department of Economic and Social Affairs (DESA). United Nations. Elérheté: http://unpanl.
un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023213.pdf (LetSltés datuma: 2018. 04. 02.)

% Kor Gyula (2011¢): Litvania kozigazgatdsa. In SZAMEL et al. szerk.: i. m. 931.; Republic of Lithuania. Public
Administration Country Profile (2004). Division for Public Administration and Development Management
(DPADM), Department of Economic and Social Affairs (DESA), United Nations. Elérheté: http://unpanl.
un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023217.pdf (Letoltés datuma: 2018. 04. 02.)

%  DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 75.

%  DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 18.
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szektorokban és munkakorokben alkalmazzak. Megallapithat6 tovabba az is, hogy nincs
egységes megoldas Eurdpdban arra nézve, hogy mely teriileteken dolgoznak kozjogi ala-
pokon nyugvé kinevezéssel, illetve melyek azok az dgazatok, amelyek tekintetében mun-
kaszerz8dés alapjan keriil sor a foglalkoztatdsra.”” Bizonyos tendenciak ugyanakkor e szét-
tagoltsag ellenére is megallapithatok.

A kozszolgaltatasok, valamint kézhatalmi funkciok biztositdsahoz valamennyi jogrend-
szer meghatdrozott szervezetek miikodésére és az altaluk foglalkoztatott személyek fizikai
és szellemi erejére, munkavégzésére tamaszkodik. A nemzetkozi 6sszehasonlitas alapjan
kijelenthet6, hogy altalanossagban harom {6 megkozelitést kovethetiink, ha a kozszolgalat
alanyainak a korét kivanjuk meghatarozni. Ezek a megkozelitések mozgo hatdrokkal ren-
delkeznek, és viszonylagosak csupdn, a maguk tisztasdgaban voltaképpen soha nem je-
lennek meg. Az els6, funkcionalisnak nevezett megkozelités értelmében a kozszolgalat
alanyai korébe azok a személyi kategoriak sorolhatdk be, akik, illetve amelyek olyan jog-
viszonyban allnak, amelynek célja, hogy a koz érdekében biztositsa a kozfeladatok, vala-
mint kozszolgaltatasok ellatasat a tarsadalom szdmara. A masodik - organikusnak® vagy
finanszirozasi szemléletnek? — nevezett felfogas fokuszdban a fenntartd személye all. Ki-
induldpontja szerint a foglalkoztatd szerv a koz — voltaképpen az allam, illetve az 6nkor-
manyzat — fenntartasaban all, annak anyagi alapjait ezek koltségvetése biztositja. Vége-
zetiil a legkézenfekvébb, pragmatikus alapokon nyugvo, normativ alaptinak is nevezhetd
megkozelités szerint a kozszolgalat alanyainak azok a személyek, illetve entitdsok tekint-
het6k, akiket, vagy amelyeket a jogallas kérdéseit rendezé jogszabaly annak mindsit.'*

Kun Attila e harom szemlélet alapjan tobbek kozott azt a kovetkeztetést vonja le, hogy
egyrészt valamennyi megkozelités mds és mas alanyi ,halmazokat” eredményez, masrészt
mindig adédik olyan kategdria, amely az egyik megkozelités horizontjan kiviil reked. Osz-
szességében a normativ megkozelitést tartja a valds viszonyokhoz legkozelebb allonak,
figyelemmel arra, hogy ez tekintettel van a politikai, jogalkoto6i akarat dominans szere-
pére. Ezt a kovetkeztetést a nemzetkozi Gsszehasonlitds sordn allaspontom szerint any-
nyiban indokolt drnyalni, hogy a jogalkoté ugyan kétségtelen médon meghatarozoé be-
folyast gyakorol arra, hogy egy adott allamon beliil miképpen vonja meg a kozszolgalat
hatdrait, ugyanakkor - amint azt fentebb kifejtettem - figyelemmel arra, hogy a jogdssze-
hasonlitasnak az azonos funkciot bet6ltd jogintézményekre kell koncentralnia, jelen tanul-
many céljait illetden az els6ként emlitett — funkciondlis — megkozelitésnek van 1étjogosult-
saga. Ebbol kovetkez6en a kozszolgalat alanyi korébe mindazok a személyek és szervezetek
besorolhatdk, amelyeket a koz érdekében kozfeladatok, illetve kozszolgaltatasok ellatasat
biztositd jogviszonyokban foglalkoztatnak vagy alkalmaznak. Ez a felfogas egyuttal azt is

% DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 80.

% MOoRRIS (2000): i. m. 167-183.

% HoRVATH (2006) i. m. 31.

100 Kun Attila (2017): A kozszolgalati jogviszony alanyai, kiilonds tekintettel a tisztviseld jogallasara. Pro Publico
Bono - Magyar Kozigazgatds, 4. sz., 90.
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eredményezi, hogy a vizsgalddas korébe nem csupan a kozjogi alapokon nyugvd, hanem
a maganmunkajogi bazissal rendelkez6 jogviszonyok is egyértelmten beletartoznak.

Kun Attila arra az allaspontra helyezkedik, miszerint ,egyre inkdbb az tiinik rendezd-
elvnek a személyi korok kategorizdldsa kapcsdn, hogy nincs rendezdely”."" Ezt allaspontom
szerint a nemzetkozi dsszehasonlitas is aldtdmasztja. Fiiggetlenil a kiillonb6z6 kézszolga-
lati modellektdl a kozszolgalat dllomanya, személyzeti struktiraja, alanyainak kore, illetve
a kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszonyok meghatarozasa tekintetében nincsenek altala-
nosan érvényestiild elvek, az egyes tagallamokban kovetett megoldasok az adott dllam tor-
téneti fejlédése, hagyomanyai, valamint a tdrsadalmi, gazdasagi, politikai koriilmények
altal meghatarozottak.

Demmke és Moilanen tanulmanya'® a fentieket ugyancsak megerdsiti. A szerzéparos
ramutat arra, hogy az utobbi idészakban Eurdpa-szerte véghez vitt kozigazgatasi reformok
egyik fontos kovetkezménye az lett, hogy az egyes nemzeti kozigazgatasoknak nincs egy-
séges, koherens paradigmaja. A kormdnyzat egyfel6l ma mar nem mint egységes munkal-
tatd miikodik, masfeldl a kozszolgalat jelentés mértékben fragmentalédik. Ez szerintiik el-
s6dlegesen abbol kovetkezik, hogy egyre inkabb névekszik a maganjogi alapokon nyugvo
szerzGdéses dllomdny ardnya, amely a kozjogi jogallastél mind nagyobb teriileteket hodit
el.' A szerzdk ezzel 6sszhangban emelik ki, hogy a kozszolgalat ma mar nem csupan
a kozjogi statuszokat, hanem egyuttal meghatdrozott (magan)munkajogi statuszokat is
magaban foglal.'** Véleményiik szerint nincs kimutathat6 kozvetlen Gsszefliggés a kozjogi
és a maganjogi statuszok ardanya és az egyes dllamok centralizacidhoz, illetve decentraliza-
ci6hoz vald viszonya, vagy éppen a piaci mechanizmusok érvényesiilése kontra allami be-
avatkozds ardnya kozott.'®® Valamennyi allamra jellemz6 tendenciaként emelik ki a koz-
szféra foglalkoztatasi jogviszonyainak csokkentésére iranyulé trendeket, egyuttal azonban
azt is, hogy bizonyos dgazatokban (példaul infokommunidacid, oktatas, egészségiigy) az al-
lamok arra torekszenek, hogy bévitsék a megfeleld szaktudassal rendelkez6 alkalmazotti
létszamot, noha ez utdbbit részben koltségvetési megfontoldsok is nehezitik.'*®

A fentiekben vézolt trendek figyelemremélté anyagi jogi és eljarasjogi kovetkezmé-
nyekhez vezetnek. Amennyiben ugyanis a koz szolgalatara létesitett, kotelmi jegyeket is
mutato szerzddéses alapozast jogviszonyokat tekintjiik, és elfogadjuk, hogy ezekben a jog-
viszonyokban az egyik fél — ahhoz hasonléan, mint amikor piaci szerepl6ként, maganjogi

101 UO.

102 DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m.

103 DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 2-3.

104 DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 4.; Ezzel 6sszhangban az egyes statuszok tekintetében kiilonboznek a foglal-
koztatasi feltételek és a munkakoriilmények, az allasbiztonsag szintje, a kivalasztas és a bérrendszer altalanos-
sagban eltéréen alakul. A munkaid6, pihen6idd, a nyugdijazas tekintetében azonban egyre inkabb kozeledni
latszanak a statuszok. DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 4-5.

105 DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 2-3.

1% Uo.; DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 5-6.; E kérben megemlitik, hogy néhany tagéllamban - kiilonosen
a gazdasdgi és pénziigyi viligvalsag hatasaként - az illetményeket jelentés mértékben ,visszavagtak’, valamint
a létszamcesokkentések kovetkeztében megnovekedett a munkateher.
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jogalanyként Iép fel és kot maganjogi szerz6déseket — lehet az dllam is, kérdéses, hogy
konkrétan ki teljesitse a munkaltatdt terhel6 kotelezettségeket, illetve adott esetben kivel
szemben érvényesithet igényeket a koztisztvisel. Nyilvanvalonak tlinik, hogy az dllamnak
természetszertien e reldcidban is ,,sziiksége van” képviseletre, ily médon az dllam munkal-
tatoként vald megjelenése sziikségszertien maga utan vonja azt, hogy a munkaltatdi pozi-
ci6val jaro jogokat és kotelezettségeket az allam nevében harmadik személy gyakorolja, il-
letve teljesitse.

Ennek soran kézenfekvének tlinik, ha e munkaltatoi jogkort, vagyis a munkaltatoi mi-
néség realizalasat, az allam nevében eljar6 kozigazgatasi szerv részér6l annak vezetdje, va-
lamint az erre irdnyadd delegalasi szabalyok szerint az erre kijelolt személy gyakorolja.
Ilyen esetekben az allam nevében de facto ,,kozszolgalati munkaltatoként” eljaré kozigaz-
gatdsi szerva munkaltatdi jogok gyakorlasa, illetve kotelezettségek teljesitése soran nem al-
lami kozhatalmat gyakorol, hanem a szerz6déses jogviszony alanyanak képvisel6jeként jar
el. Ily médon az allam és a nevében eljaré munkaltatoi jogkort gyakorld személy munkal-
tatoi mindségben tett intézkedései nem iure imperii, hanem iure gestionis aktusok,'”” éppen
ezért ilyenkor a munkaltatdi jogkor gyakorldja nem kozhatalmat gyakorol, és nem kozha-
talmi aktusokat bocsat ki.

A fentiekbdl kovetkezik az is, hogy az alkalmazott az allam nevében eljaré kozigazgatasi
szervvel szemben érvényesitheti az igényét. Ennek a hatalyos magyar kozszolgalati jogban
eljarasjogi vetiilete a kozigazgatasi perrendtartas munkaltat6 szerv fogalma, amelyre a Kit.
példaul kifejezett utalast is tesz, olyképpen, hogy kimondja: munkaltato szerv alatt azt
a kormanyzati igazgatasi szervet kell érteni, amelynél a kormdnytisztviselé az allashelye
szerinti feladatat ellatja vagy ellatta.'®

Ugyancsak kozos vonas — amelyet az egyes allamok kozszolgalati rendszereinek ismer-
tetése is alatdmaszt —, hogy Eurdpa-szerte egyre inkabb visszaszoruldban van a klasszikus
statusz jellegti jogallas, az kiillondsen a kozszolgalat szlikebb korére, azaz a kozhatalmi aga-
zatokra szoritkozik elsédlegesen.’”® Altaldban kiilonos kozjogi jellegti rendelkezések vo-
natkoznak a kozponti kozigazgatas hatdrozatlan id6re alkalmazott dllomanyara, a rend-
Orségre, a katonakra, a birakra és a diplomaciai testiiletek tagjaira.'” Ehhez a kozjogi
jogallashoz képest az egészségiigyben és az oktatdsban alkalmazottak — noha altalaban
specialis szabalyozas ala tartoznak - tulnyomdrészt nem élveznek kiilonleges kozjogias
statuszt.

Az Eurdpai Uni6 tagallamaiban jelentds eltérésekkel talalkozhatunk a kozjogias és a ma-
ganmunkajogias jogéllas aranyait illetden. Igy példaul - hivatkozva Demmke és Moilanen
tanulményéban kozzétett adatokra - csupén Esztorszagban, Magyarorszégon, Irorszégban,

17 NAcsa Beata (2013): Foglalkoztatds jogi szabalyozasa a kozszféraban. A jogi szabalyozas két neuralgikus

pontja: az dllasbiztonsag és a kollektiv alku. Working Papers On The Labour Market, BWP, 9. sz. 9. Elérhetd:
www.econ.core.hu/file/download/bwp/bwp1309.pdf (Letoltés datuma: 2017. 08. 16.)

1082017. évi I. térvény 18. § (3) bek.; Kit. 80. § (3) bek.

19 DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 90.

110 DEMMKE-MOILANEN (2010): i. m. 80.
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Litvaniaban, Maltan, Hollandidban, Szlovédkiaban 90% vagy a {6l6tti a klasszikus kozjogi
statuszok ardnya a kozponti kozigazgatasban. Ezzel ellentétben a Cseh Koztarsasagban,
Déniaban, Németorszagban, Olaszorszagban, Lengyelorszagban, Portugalidban és Svéd-
orszagban ez az arany 30% alatti.'!

Amint lathato volt, az eurdpai allamok kozszolgdlataban nem példa nélkiili a kollektiv
megallapodasok szabdlyozé szerepének elismerése. Magyarorszagon a kollektiv szerzédés
megkdtésére csupan a kézalkalmazottak és a kozigazgatasi, illetve a kormanyzati igazgatasi
szervnél foglalkoztatott — a Munka Torvénykonyve hatalya ala tartoz6 - munkavallalok te-
kintetében van lehetéség. Mivel a kozszolgalat egyéb rétegeinél nincs térvényi alapja a for-
malizalt kollektiv alkunak, az dllam szabalyozo funkcidjanak jut elsédleges szerep. Mindez
a szakszervezetek tevékenységét abba az irdnyba tériti el, hogy azt a jogalkotas befolyasola-
sara Osszpontositsak, és ne az dllammal, illetve az adott dllami szervezettel mint munkdl-
tatoval, hanem a jogalkotdsban részt vev vagy azt befolydsolni képes személyekkel - igy
példaul a fenntartoval - folytassanak parbeszédet. Ebbdl kovetkezik, hogy a munkahelyi
szintl - egyébként el6forduld - érdekegyeztetés hatékonysaga korlatozott csupan, hiszen
ez a ,munkaltatoi szint” egyaltalan nem vagy csak sztik korben rendelkezik dontési jog-
korrel az érdemi szabalyozasi kérdések tekintetében.!'?

Ezen tulmenden érdemes megemliteni, hogy a fentiekbdl kovetkezéen el6fordulhat,
hogy elkiiloniil a de iure és a de facto munkaltaté személye. Magyarorszagon a kozal-
kalmazottak esetében példdul a koltségvetési szerv a de iure, a fenntartd pedig a de facto
munkaltat6. Ez utébbi jogosult meghozni a jogviszonyt érinté legjelent6sebb dontéseket,
és alapvetéen meghatdrozza a de iure munkaltaté koltségvetését is.'”* Igy amellett, hogy
a kozszolgalat jelentds részében nincs lehetéség a kollektiv megallapodds megkotésére,
azoknal a munkaltatoknal, ahol erre lenne elvi lehetdség — tehat magaban a kozalkalma-
zotti szféraban -, hidnyzik a de iure munkaltaté redlis alkupozicidja.'* Ezt a helyzetet al-
laspontom szerint részben megoldana, ha a munkaltatd pozicidjaba egységesen az allam
keriilne. Erre némi esély jelenleg a Kit. hatalya ala tartozd kormanytisztvisel6k tekinte-
tében mutatkozhat, ugyanis itt a de iure munkaltaté maga a Kormany, a de facto mun-
kaltat6 pedig a kormdnyzati igazgatdsi szerv. Ezzel egyiitt van arra is esély, hogy mindez
egyaltalan nem hoz jelentds valtozast a fenti kérdések megitélését illetGen, ugyanis annak
ellenére, hogy mar a 2011. évi CXCIX. térvény a kozszolgalati tisztvisel6krdl is munkalta-
toként hatdrozta meg az allamot, és a tényleges foglalkoztatd az allamigazgatdsi szerv volt,
sem a jogi szabdlyozasban, sem a gyakorlatban nem hozott fordulatot ez a fajta megoldas.
Erre enged kovetkeztetni kiilondsen a Kit. 80. §-ahoz fuzott részletes indokolas is, amely

1 DEMMKE-MOILANEN (2012): i. m. 18-20.

12 HorvAtH (2006): i. m. 56., 99-100.

3 HoRrVATH Istvan (2015): A kozszolgélati munkajog sajatossagai, alapelvei. In KARTYAs Gébor szerk.: Bevezetés
a kozszolgdlati jogba. Budapest, ELTE E6tvos Kiado. 17.; HORVATH Istvan (2014): A kozszolgalat munkajoga.
In GyULAVARI Tamas szerk.: Munkajog. Budapest, ELTE E6tvos Kiadd. 552.

14 Kiss (2005): i. m. 29-30.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2019/1.

nemzetkozi kitekintés o

105



nemzetkozi kitekintés e

a Kormany munkaltatoként valo deklaralasat elsédlegesen inkabb szimbolikus jelentdsé-
glinek tekinti, amelynek célja a kormanytisztvisel6i kar egységességének ersitése.

Osszességében, ha arra keressiik a vélaszt, hogy lehet-e egységességet felfedezni abban
a tekintetben, hogy az egyes tagallamok a munkaltat6 pozicidjaba az allamot avagy annak
valamely szervét helyezik, azt a valaszt kell adni, hogy a kozszolgalati foglalkoztatasi jogvi-
szonyok altal kovetett megoldasok e vonatkozasban is eltérnek, erre egységes szabalyozas
nem létezik. E kérdés tekintetében még az egyes modelleken beliili allamok vonatkoza-
saban sincs egység (ilyen példaul Németorszag és Ausztria). Ugyanakkor talalunk példakat
arra is, hogy a kozigazgatasi szerv helyett maga az allam vagy éppen az 6nkormanyzat sze-
repel a szolgalatado pozicidjaban (példaul az olasz, dan, finn, horvat, romdn, észt szaba-
lyozas). Onmagéban az egyes dllamokban meglévé differenciélt szabélyozds azonban nem
cafolja azt a feltételezést, miszerint — igy akar a magyar kozszolgalatban is — a szolgalatadd
ilyen formaban valé meghatdrozasa erdsithetné a kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszo-
nyok egyébként kivanatos stabilitasat, illetve megkonnyithetné a jogviszonyok atjarhato-
sagat.

Okszertien merdil fel a kérdés, vajon az elvégzett elemzés alatimasztja-e a tanulmany
kiindul6 hipotézisének helytdllosagat, miszerint kivdnatos lenne, ha az egyes koltségve-
tési szervek helyett maga az allam vagy az 6nkormanyzat keriilne a szolgalatadé pozici-
6jaba valamennyi tag értelemben vett kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszony esetében.
A kiilfoldi példak alapjan kijelenthetd, hogy a tobbrétegli kozszolgalati rendszerek, ki-
valtképp a kozjogi és a szerzédéses jogallasok egyiittes jelenléte nyilvanvalé médon ,fa-
lakat emel”, amelynek eredményeképp a kozjogias, valamint a kételmi jogias szabalyozas
mentén élesen elhatarolddnak a koz szolgalata érdekében létrehozott jogviszonyok. Ez a je-
lenség nem akadalyozza a kozszolgalat miikodését, ugyanakkor az alkalmazott szamaéra
a statuszok kozotti hatarvonal atlépése nehézkessé valik. Ezt a nehézkességet oldhatna fel
részben a munkaltatd személyének egységes szabalyozasa. Ha ugyanis altalaban véve va-
lamennyi kozszolgalati foglalkoztatasi jogviszony tekintetében érvényesiilne az a feltétel,
hogy nem a kozigazgatasi szerv, hanem maga az allam lenne a munkaltato, az egyes hi-
vatdsrendek kozotti mobilitds jelent6s mértékben leegyszeriisodhetne, feleslegessé téve
mindazokat a jogintézményeket, amelyek hagyomanyosan e probléma kezelését szolgaljak
(példaul athelyezés).
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Emese Belényesi - Agota Dobos

COMPETENCY-BASED PUBLIC HUMAN
RESOURCE MANAGEMENT (PHRM)
FROM A COMPARATIVE PERSPECTIVE

The study is providing a theoretical analysis of the competency-based Public Human Resource
Management (PHRM) with regard to the newly emerging Hungarian system and the American
approaches and core practices. Empirical findings by Dobos in the U.S.A. are focusing on
competency management solutions applied in the leadership development practice of the U.S.
Federal Government with the intention to reveal possible benchmarking opportunities for the
developing Hungarian system. Data collection by Belényesi targeted the new developments in the
Hungarian public service, in which Human Resource Management (HRM) has recently gained
momentum. Therefore, the international best practices can offer adaptation opportunities and
innovative solutions.

KEYWORDS:
civil service, competency-based, comparative analysis, PHRM
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1. BACKGROUND AND RESEARCH QUESTIONS

Due to the diverging historical development of the European and the American public
administration systems, the civil service personnel in Hungary and the U.S. traditionally
faced challenges in different professional contexts.' The efforts to reinstate the reputation
of the state and the prestige of the civil service have been on the agenda of European
governments since 2008, in line with the concept of the traditionally strong European
state. During the past decade, but nowadays in particular, the modernization tendencies
characterising the Hungarian civil service have resulted in the emergence of new
requirements in the operation of public administration and its organisations. It marks an
obvious shift from law enforcement to a functional approach in relation to public service
provision and competency models. These changes in orientations have generated the
interest in best practices proved efficient in civil service systems, where the emphasis is
traditionally on practical competences.

This tendency is in line with the findings of a study by Bourgon envisioning the
development trends of public service systems in OECD countries until 2025. Based on
empirical evidence, Bourgon states that the traditional career-based and position-based
systems tend to be replaced by a hybrid one, which can counterbalance the weaknesses of
a homogeneous system. While in a career-based system, like in Hungary, emphasis is put
on competitive examinations and academic performance at entry, in a position-based one,
like in the U.S., entry is based on job-related competencies. While the challenge for the
former system is how to ensure a civil service that is able to adapt to the changing needs for
specialized competencies, it is maintaining the common civil service values in the latter.

The necessity of a reform program is also reflected by the findings of a 2009 OECD
opinion poll, which ranked the performance of the Hungarian public service HRM the
last out of the 33 member states. This result is definitely calling for action to regain public
trust. The lack of accountability rules, clearly set leadership performance objectives, the
continuous supervision of personnel management at organisational level, and that of
the competency based HRM are defined in the official development program of the civil
service as the main reasons for poor performance. Fields primarily affected by the reform
aspirations are organisational development, task performance, procedural rules and
human resources. (Magyary Zoltan Development Program of Public Administration.)

Despite its strong public management approach, the American civil service has been the
target of criticism for not satisfying citizens’ expectations for the last decades. According to
Battaglio, the current reform era of PHRM dates back to the adoption of the Civil Service

! StiLLMAN, Richard J. (1994): Kozigazgatds. Ford. Barabas Andraés et al. Budapest, Osiris—Szdzadvég.
BOURGON, Joseline (2008): The Public service of 2025 — Themes Challenges and Trends: Human resources
Management Trends in OECD Countries. Available: http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/
un/unpan034107.pdf (Downloaded: 1 May 2018.)
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Reform Act of 1978.% Since then citizens have been disappointed with the bureaucratic
government that is unable to meet differential needs and cannot demonstrate private sector
efficiency.* The effectiveness of the position-based civil service system has been challenged
by Battaglio on the grounds that it is not adequately focused on the selection of the right
person for the position, while the traditional core processes of PHRM are regarded as not
flexible and efficient enough.’

Recent reforms are aiming at decentralization, performance-based pay, declassification,
deregulation and privatization with the intention to improve the efficiency of public
personnel functions and benefiting from the private sector know how.® Research findings
prove that the American civil service leadership competences and those expected from
successful private sector managers have a lot in common.” However, Sims et al. draw the
attention to the highly centralized and formalized nature of the public sector, in which
the limited scope of flexibility can be an obstacle to the wider integration of private
sector solutions. Nevertheless, PHRM calls for change and transformation to improve
effectiveness at all levels of government.?

The central research question the present study is focusing on is whether despite the
evident historical and cultural differences and the clear need for reforms in several fields,
the traditional performance-driven and competency-based PHRM practice of the American
civil service can serve as a benchmark of some good practices for the emerging Hungarian
PHRM system.

The starting point of the analysis is the exploration of the theoretical background, the
interpretations of the competency models, and their workplace applications with a view to
both organisational and individual dimensions.
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Opportunities). Information Age Publishing Inc., US.A.
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2. THEORETICAL FRAMEWORK

As a result of the new generation competency R&D efforts, several competency definitions
have been created since the 1960s of the past century. Table 1 below presents some
important definitions from professional literature that can make the interpretation of
the concept more transparent, despite the fact that they have not resulted in a universally
adopted definition.

In the understanding of competencies falling within the time frame of almost 30 years,
the determining factors are the personal traits and behaviours that take centre-stage in
relation to effective job performance, or managerial performance in particular.

Table 1 « Definitions of competency by authors
(Source: CHOUHAN—SRIVASTAVA 2014)

Author Definition of competency
D. C. McClelland |“A personal trait or set of habits that leads to more effective or
superior job performance [...] ability that adds clear economic value
to the efforts of a person on the job.” (McCLELLAND 1973)

G. O. Klemp “An underlying characteristic of a person which results in effective
and/or superior performance on the job.” (KLEMP 1980)
R.E. Boyatzis |“A competency is an underlying characteristic of the person

that leads to or causes effective of superior performance.”
(BoyaTzis 1982, 21.)
“A job competency is an underlying characteristic of a person
in that it may be a motive, trait, and skill, aspect of one’s self-
image or social role, or a body of knowledge which he/she uses.”
(BoyaTzis 1982, 21.)

B. Hogg “Competencies are the characteristics of a manager that lead to
the demonstration of skills and abilities, which result in effective
performance within an occupational area.” (HocG 1989)

L. M. Spencer — | “Underlying characteristic of an individual that is causally related to

S. M. Spencer | criterion referenced effective and/or superior performance in a job
or situation.” (SPENCER 1993, 9.)

J. Woodall - “The skills, knowledge and understanding, qualities and attributes,
D. Winstanley |sets of values, beliefs and attitudes which lead to effective managerial
performance in a given context, situation or role.” (WoODALL-
WINSTANLEY 1998)

D.Bartram - | “Sets of behaviors that are instrumental in the delivery of desired
I. T. Robertson — | results or outcomes.” (BARTRAM et al. 2002)
M. Callinan

Regarding the interpretation of competencies in the 21 century Boyatzis states that
three clusters of competencies have been defined in professional literature as suitable
for differentiating outstanding performance that embrace a complexity of the approach.
According to his classification, they are: cognitive competencies, emotional intelligence
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and social intelligence competencies. While cognitive competencies include e.g. systems
thinking, self-awareness and self-management, they are also the components of emotional
intelligence. Social intelligence competencies comprise competencies essential for
managing relationships like empathy and teamwork.

The concept of competency-based human resources was first introduced by David
McClelland (1973) to define the distinguishing features of performance.’ Being the cradle
of competency research, it is not incidental that competency management in the U.S.A.
has gained popularity to this day both in the private and public sector organisations in
line with the efforts to ensure the competitiveness by hiring employees capable of superior
performance distinguishing it from average performance.

While training institutions consider competencies as knowledge inherent in a particular
professional competency framework that can be evaluated, work organisations rather
tend to define competencies as operational knowledge that manifests itself in actions
and achievements. In order to bring these viewpoints in line with each other, we need to
examine the conceptual framework in which competencies are interpreted in relation to
the employability of the individuals and the need of the organisation, as well as in their
common perspective and the work performance.

3. COMPETENCY MANAGEMENT IN PHRM

For the purpose of the study, we accept the definition that competency management is
“a set of activities aimed at realising the mission of the organisation and optimising the
performance of employees.”™
Applying a competency management system that proved to be successful in the private
sector is a leadership and HRM challenge in public organisations that need to mobilise
a wide range of tools for the purposes of a competence- and strategy-based integrated
HRM.!
In our rapidly changing world, the efficient management of human resources is of key
importance in the public service. It assumes:
— setting up a competency model pursuing the organisational objectives and
expectations, and making the relevant competencies transparent by defining and
describing them;

®  Ibid.

BossAERT, Danielle (2018): The use of modern HRM tools such as competency management in the EU Member
States: practices, experiences, successes and implementation challenges. Available: www.google.com/se-
arch?q=The+use+of+modern+HRM+tools+such+as+competency+management+in+the+ EU+Member+Sta-
tes%3A+practices%2C+experiences%2C+successes+and-+implementation+challenges.+&ie=utf-8&oe=utf-
8&client=firefox-b-ab (Downloaded: 1 May 2018.)

SzaBO Szilvia (2016): Vezetdi felelsség és eredményesség a kozszolgalatban (kompetencia alapt megoldasok).
In KECZER Gabriella - GULYAS Laszl6 eds.: 6. Vezetéstudomdnyi Konferencia. Szervezetek és vezetés Taylor utdn
105 évvel. CD, Szeged, Egyesiilet K6zép-Eurdpa Kutatasara.
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— creating competency requirements and a set of competencies in line with individual

and organisational objectives;

— facilitating HR and planning succession, as well as the efficient and constructive use

of the available work force;

— making the training and development programs and their ROI rates justified;
— facilitating and supporting the internal and external communication strategies of

the organisations.

Competency management combines and operates all tools that fit the model of a strategy-
based integrated HRM and organises them into a coherent system.

According to Bossaert the introduction of competency management systems is motivated
by budgetary constraints, the need for a more strategic, more integrated and more efficient
HRM in order to improve forward planning, employability, staff development and
increased mobility, flexibility, and objectivity.'* Table 2 shows the shift from qualification
to experience and demonstrated skills; hierarchical positions to job content; and from
functioning on the job to performance and improvement.

Table 2 « Comparison of the traditional and competency-based HRM

(Source: BOSSAERT 2018)

Traditional HRM

Competency-based HRM

Recruitment and selection

Recruitment and selection

Recruitment on the basis of specific
diplomas, which reflect the qualifications.

Recruitment on the basis of demonstrated
competencies.

How is the person?

How does the person function?

Selection criteria focusing on knowledge,
personality and attitude.

Selection criteria focusing also on
experience, behavioural skills, values.

Job description

Job description

Job description targeted at the hierarchical
level.

Job description targeted at the job content
and the competencies required to well do
the job.

Development-training

Development-training

Development of knowledge. Aim:
promotion.

Development of competencies to better
perform in one’s job. Aim: better use of
human potential.

Appraisal

Appraisal

Focus on functioning in the job.

Focus on performance, learning,
improvement, results.

2 BOSSAERT (2018): op. cit.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2019/1.

szakmai forum e

11

o



szakmai forum e

The competency-based approach appeared in the American civil service in line with the
breakthrough of the public management practice and has been applied as a comprehensive
approach since the 1990s. Rodriguez et al. highlight the role of competencies as a common
language to express performance indicators at several managerial levels and the need for
aligning individual and organisational goals, as well as identifying individual career plans
and providing succession planning.”

Competency-based HRM systems are not unknown in the Hungarian thinking, however,
their practical application has been quite rare so far. Literature review reveals several,
more or less consistent systems in which problems seem partly to derive from the distinct
interpretations attached to the various concepts and systems. The underlying reasons are
the following:"

1. Former psychology-based approaches popular in Hungary put the emphasis on the

measurability of performance;

2. Competency comprises various skills, therefore according to the analytical and
reductionist approaches it should be broken up into such units;

3. The majority of publications handle the notions of skills and competencies as
synonyms, and regard the definition and measurability acceptable only in relation to
skills;

4. Practical approaches to competencies have been strengthened by the efforts to
approximate the education and employment policies of the European Union;

5. Researches representing practices within the European Union take the concept of
competency — based on competency inventories (dictionaries) of various validity —
as a unit of capabilities manifested in practice that does not require a further division
into components. The employee’s personality is a unified whole that acquires and
possesses competencies to meet the expectations of the working environment.

4. THE APPLICATION OF COMPETENCY MODELS IN PHRM PRACTICE

Public service organisations use several kinds of competency models to align the
competencies of leaders and staft with the organisational culture. A five-factor model is
suggested by Henczi-Zo6llei, which consists of general competencies (core and cognitive

' GETHA-TAYLOR, Heather (2010): Competency Management in the US Federal Government. Available: https://
soc.kuleuven.be/io/onderzoek/project/files/hrm27-country-report-us.pdf (Downloaded: 02 May 2018.)
Citing: RODRIGUEZ, Donna - PATEL, Rita - BRIGHT, Andrea - GREGORY, Donna - GOWING, Marilyn K. (2002):
Developing Competency Models to Promote Integrated Human Resource Practices. Human Resource Manage-
ment, Vol. 41, No. 3. 309-324.

LiNDER Viktoria (2005): Kompetencia-menedzsment a kozigazgatisban — mint a személyi allomany teljesitd-
képessége novelésének egyik lehetséges eszkoze. Magyar Kozigazgatds, Vol. 55, No. 9. 537-548; SzABO Szilvia
(2008): A vezetdi kompetencia-fejlesztés tapasztalatai és lehetdségei egyes rendvédelmi szervek hivatdsos allo-
manya kdrében. Doktori értekezés. Budapest, ZMNE; BELENYESI Emese (2010): Kompetenciafejlesztés a koz-
igazgatasban. Jelenkori tdrsadalmi és gazdasdgi folyamatok, Vol. 5, No. 1-2. 95-100.
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competencies); professional competencies (identifiable by tasks and individual efforts);
social competencies (related to social and workplace environment); and learning
competencies (serving self-development).”®

The first framework model for the U.S. Federal Government civil service was created
by the U.S. Office of Personnel Management in 1992. In 1998 it was supplemented by five
new competencies (partnering, resilience, political savvy, public service motivation, and
entrepreneurship), and became a complex Leadership Competency Model consisting of
27 competencies. This set of leadership competencies comprises competencies of all five
types mentioned above. In 2006 it was revised and six fundamental competencies were
separated and arranged under meta-competencies as demonstrated in Figure 1 below.'®

While the previous model was built up according to the hierarchical system of leadership
levels, in which any higher level competency included the level(s) below it, this model reflects
a horizontal structure demonstrating the complexity of functional task performance.
The Executive Core Qualifications of the U.S. federal leaders serve as a basis for career
planning, professional development, succession planning, as well as an assessment tool.

Leading Leading Results Business Building
change people driven acumen coalitions
Creativity and Conflict Accountability Financial Partnering
innovation management Customer management | Political savvy
External Leveraging service Human Influencing/
awareness diversity Decisiveness resources negotiating
Flexibility Developing Entre- Management
Resilience others preneurship technology
Strategic Team building | Problem solving| Management
thinking Technical
Vision credibility

Fundamental competencies

Interpersonal skills
Oral communication
Integrity/honesty
Written communication
Continual learning
Public service motivation

Figure 1 o U.S. Federal Executive Core Qualifications (ECQs) (Source: Doos 2012)

The required competencies at the given leadership level are specified by the leadership
training system of the Federal Executive Institute marking the learning paths satisfying
the requirements of the position, and also leading to higher level positions. Competency-
based development and training aiming at complex knowledge and skills development

> Henczi Lajos - ZOLLEI Katalin (2007): Kompetenciamenedzsment. Budapest, Perfekt.
e MCcEFEE et al. (2003): op. cit.
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have a determining role at the organisational level and in the personal career development
plans, as well. In connection with the outstanding role the competency model plays in the
U.S. PHRM practice, it is important to note that the competency-based training practice
prevailing in the professional development of the civil service target groups in the U.S.
reinforces the learner-centred and problem-oriented experiential learning. A wide range
of interactive methods is applied in the American training practice, regardless of the
content and the competencies to be developed. Methods ensuring the active participation
of the learners encourage both cooperation and individual learning, and they are relevant
at all stages of the experiential learning cycle to develop competencies that facilitate the
improvement of performance in the workplace.

In Hungary, a strategic PHRM is being developed with the involvement of the experts of
the University of Public Service and the Ministry of the Interior. Research and development
work are focusing on four main fields:

1. Career orientation - career-socialization of young people interested in public service

by means of specialized training;

2. Mentoring - the integration of entrants by means of a mentoring system;

3. Talent management - career management of employees with outstanding performance
by the development of a training system;

4. Leadership selection - by the introduction of a leadership selection system.
In line with the Public Administration and Public Service Development Strategy
(2014-2020), efforts are being made to create a system that takes into consideration the
external (national and international) challenges, the internal environmental impacts
(typical of the public service), as well as the factors influencing the competitiveness
of the given organisations constituting the framework of the operation of public
service and its HRM. Figure 2 presents the complexity of the framework model the
Hungarian concept is based on.
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ERNAL ENVIRONMENTAL CHALLENGES

Globalisation,
crisis macro-

Society, politics, Legal order Balance of External
> culture, and external lobbying, labour

technology regulations “""‘:]':ii_1:;1h0m stakeholders relations
:

¢ Organisational environment —¢
v <

Job-related tasks H
.and U 1. Strategic planning and Organi-
B requirements, M systems development (Human sational
A .rewal.‘ds A strategy, strategic choices) perfor-
S incentives N 2. Working systems I(J) mance <
1 3. HR flow and development
C Jobs, P (civil service life career g
job clusters, » R management) 0 +
T job families 0 4. Performance management
A career paths C 5. Incentives management M
S E (compensation and E P
K S remuneration) S Individu-
S Motivation, S 6. Personnel services and al
Q competencies and E activities (personnel, labour, succes
loyalty of the S HR management)
staff

Structure, culture, Operational processes, Trust, information flow,
management system, cost tasks, procedural Composition, communication, system of
effective operation of the order, internal dedication, loyalty relations, reconciliation of

organisation, regulation of the of the staff interests inside the
organisational learning organisation organisation

OF THE INTERNAL ENVIRONMEN

Figure 2 « Model of a strategy-based integrated PHRM system (Source: SZAKAcCs 2014)

One of the first tangible outcomes of the empirical research targeting competency-based
strategic PHRM is a set of 15 leadership competencies that have been defined as relevant
to all organisations operating under the Ministry of the Interior, even if their relative
importance can slightly vary depending on the organisations affected.”

Although this set of competencies has not been incorporated into a model, we can
find several similarities with the American models. There are, for example, the research
methods (questionnaires, interviews, focus groups) applied in the development process,
the involvement of a wide target group of the affected organisations, and the distinction
of competencies according to leadership levels similarly to the logic used in the first

7 MALET-SzABO Erika (2013): A beliigyi vezet6-kivalasztasi rendszer tudomanyos megalapozasa — avagy egy
beliigyi kutatés elsé eredményei. In GAAL Gyula - HAUTZINGER Zoltan eds.: Pécsi Hatdrér Tudomdnyos Kozle-
mények XIV. Pécs, Magyar Hadtudomanyi Tarsasag Hatar6r Szakosztaly Pécsi Szakcsoportja. 141-148.
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competency model preceding the Executive Core Qualifications. Figure 3 below shows

a comparative approach to the 15 Hungarian leadership competencies and the 33 U.S.
Federal Executive Core Qualifications.

Hungarian leadership
competencies not having
their counterpart in ECQs

Hungarian leadership
competencies common
with the U.S. Federal ECQs

Hungarian leadership
competencies connected to
the U.S. Federal ECQs

Performance of leadership

Flexibility/resilience

Reliability, consistency,

functions Conlflict management predictability — Integrity/
Efficient management of Communication skills honesty
resources Creativity/innovation Professional knowledge,
Leading by personal Strategic thinking/systems organisational
example thinking awareness — Technical
Managing high workload credibility
Goal and task orientation Decision and responsibility
—Decisiveness
Leadership

care — Developing others
Assertiveness, advocacy -
Influencing /negotiating

Figure 3 « Hungarian leadership competencies in comparison to the U.S. Executive Core
Qualifications (ECQs) (Source: DoBos 2018)

Despite the wider spectrum of the American system, there seems to have a significant
overlap between the two systems: five competencies are identical, while other five differ
in the wording but can be connected in content, even if there may be differences in the
emphases. Analysis shows that the ECQs are more concise in wording, therefore they seem
more suitable for making clear distinctions. Some competencies like the Performance of
leadership functions or the Efficient management of resources seem too broad in meaning,
grasping several interrelated dimensions in one competence. Some elements of the latter,
for example, could probably be identified in three ECQs referring to several specified fields
where resources are managed: Financial Management, Human Resources Management, or
Technology Management. Or Flexibility and Resilience fall within one competency in the
Hungarian system, while they are independent ECQs in the American federal practice.
At the same time competencies like Team building and Partnering, as well as Leveraging
diversity are missing from the Hungarian list, presumably due to the differences in the
organisation cultures. If we read the interpretation of the competence Leading by personal
example, we can find the elements of Continual learning implicitly hidden in it. These
findings draw the attention to opportunities inherent in the development of competencies
for the Hungarian system. Refining and specifying, maybe separating connected concepts
could make the competency system more transparent on the one hand, and more suitable
for developing them into a competency model satisfying long-term needs on the other.
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5. CONCLUSIONS

Competency-based solutions in strategic PHRM systems facilitate:
— the definition of positions based on competencies expected by the organisation;
— planning, optimizing and ensuring the necessary human resources, thus supporting
recruitment and selection;
— the development of the competency potential of employees;
— the continuous development and assessment of employees based on cooperation
considering both individual and organisational interests.'®

The practical application of competencies considerably affects the operability of
human resource management functions in a strategy-based integrated PHRM system.
The integration and coordination of HR policy is the key to successful implementation of
an organisational HR strategy. Therefore, a properly established competency model is the
precondition for the integration of the elements of the overall process into a coherent system
instead of handling management functions individually. The sustainability of the models
is also an important factor in long-term strategic development planning. If competency
requirements civil service executives are expected to satisfy show a uniform approach at
all leadership levels, it can facilitate the employees’ mobility not only vertically between
leadership levels, but also horizontally between public service bodies, which is a priority in
the Hungarian system.

Our analysis proves that the long standing and efficiently functioning competency
management system, as well as the Executive Core Qualification system can serve as
best practice examples for the emerging Hungarian system by defining ways of possible
improvements in the process of shaping the PHRM system and its competency models.
Further research into the underlying reasoning behind the development process of the
American competency models, their structural changes and the additional inclusion of
competencies reflecting the needs of the globalized and diverse working environment,
as well as the application of the model in the leadership development system, including
recruitment, selection and assessment, could reveal new perspectives for developing a high
quality comprehensive Hungarian system.

8 SzaBO-SzAKACS (2015): op. cit.
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The Revision of the Hungarian Public Service Motivation (PSM) Model
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A kozszolgdlati motivdcié elmélet (PSM) az 1990-es években jelent meg az Amerikai Egyesiilt Al-
lamokban, majd elterjedt az Eurdpai Kozigazgatdsi Térben. Magyarorszdgon eddig viszonylag
kevés kutatds vizsgalta a PSM-et, ezek kiziil az egyik tanulmdny statisztikai modszerekkel hozott
létre egy magyar mintdra adaptdlt PSM-modellt. Jelen tanulmdnyban ezt a modellt egészitjiik ki
és fejlesztjiik tovabb, oly médon, hogy a modellbe bevonjuk a munkahelyi biztonsdg fogalmadt.
Az elemzés sordn az ISSP reprezentativ adatbdzisdt haszndljuk és az adatokat PLS-SEM mdd-
szerrel elemezziik. Eredményeink alapjdan a modellbe sikeresen beillesztheté a munkahelyi biz-
tonsdgvaltozé, illetve a kutatds sordn azonositjuk, hogy a munkahelyi biztonsdg a modellen beliil
a tobbi viltozéval milyen erdsségii direkt és indirekt kapcsolatban dll.

KuLcsszAvaAKk:
calling, észlelt tarsadalmi hatds, kozszolgalati motivacié (PSM), munkahelyi biztonsag,
szervezeti elkotelez6dés
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The Public Service Motivation Theory (PSM) turned up in the USA in the 1990s; following this,
European civil services have also applied the PSM concept. In the Hungarian context, a very few
studies investigated the PSM concept. One of those prepared a PSM model adapted to Hungarian
public service. In this study, we develop and complete this model with job security. We use the
PLS-SEM method to analyse the representative database of ISSP. According to our result, job
security can be adapted to previous PSM models. We also identify the direct and the indirect
effects of job security on the other variables of the model.

KEYWORDS:
calling, organizational commitment, perceived social impact, public service motivation,
work satisfaction
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1. ELMELETI BEVEZETO

Az Egyesiilt Nemzetek Szervezete megkiilonbozteti a munkavégzéssel kapcsolatban a belsé
és a kiilsé motivaciot'. Bels6 motivacionak szamit az a tevékenység, amit az egyén érde-
kesnek talal, ezért élvezettel végez. Kiils6 motivacionak szamit az a tevékenység, amit
az egyén azért végez, hogy ezért cserébe megkapjon, vagy elérjen valamit. A tanulmany
a kozszolgalat esetében ezt kiegészitette a PSM-mel (a fogalom magyarazatat lasd lentebb),
ami a kozszolgalat egyik sajatossaga. A kozszolgalaton belill a motivacios eszkozok és lehe-
tdségek az orszagok tekintetében kiilonboznek, aminek hétterében az eltéré torténelmi fej-
16dés és a kultardk kozotti kiillonbségek allnak.

A kozszolgalati motivacié (Public Service Motivation, réviden: PSM) egy angolszasz el-
mélet, amelyet fokozatosan kezdtek alkalmazni az eurdpai kozigazgatasi szervek?®. Mihalci-
oiu’ szerint a PSM a kozszolgalati dolgozok specidlis motivacios lehetéségeivel foglalkozik,
illetve kitér a kozszolgalati menedzsment f6bb kérdéseire is, példaul a munkahelyi elége-
dettségre, a szervezeti elkotelez6désre vagy Osztonzésre. A fogalom és annak definicidja
az 1990-es években jelent meg a szakirodalomban. A szakirodalmi kutatasunk alapjan
a PSM-nek szamos definicidja sziiletett azota, szerintiik a fogalmat legjobban az aldbbi
meghatdrozas irja le. Perry és Wise* szerint a PSM az egyénnek az a hajlama, ahogy a koz-
szolgalat specidlis motivatoraira reagal. (A motivatorok a pszicholdgiai igények kielégité-
sére utalnak.) A fontebbi definiciét Brewer és Selden® két aspektussal egészitette ki. Az els6:
a PSM az a motivacids erd, ami az egyéneket arra 6sztonzi, hogy a kozosséget szolgaljak.
A masodik aspektus: a PSM a kozszolgalatban tekinthet6 relevansnak. A kutatok a 2000-es
években a fenti definicidkat tovabbfejlesztették és kiegészitették. Vandenabeele® szerint
a PSM az egyéni és a szervezeti érdekek felett all6 hiedelmek, attitiidok dsszesége. Ezek
a hiedelmek és attittidok a tagabb értelemben vett politikai entitasokra vonatkoznak, ame-
lyek az egyének viselkedését képesek befolyasolni.

Mihalcioiu” szerint az 1990-es években az Uj Kézmenedzsment (New Public Manage-
ment, réviden: NPM) hatdsara a civil kozszolgalatban szdmos reformintézkedés zajlott,
amelyeknek a f6 célja a kozszolgdlat racionalizacidja, illetve az eréforrasok hatékonyabb
felhasznalasa volt. Az NPM egyik jellemzéje, hogy torekszik arra, hogy a kozszolgalati

! The SDGs and New Public Passion. What really motivates the civil service (2017)? UNDP Global Centre for
Public Service Excellence (GCPSE): UNDP GCSE Report. Elérhet6: www.undp.org/content/dam/undp/
library/capacity-development/English/Singapore%20Centre/PSMotivation+SDGs.pdf (Letdltés datuma:
2018. 09. 10.)

?  MinALcro1u, Raluca-Marilena (2011): Public service motivation. EIRP Proceedings, Vol. 6, 834-838.

*  MiHALCIOIU (2011): i, m. 2.

4 PERRY, James — WISE, Lois Recascino (1990): The Motivational Bases of Public Service. Public Administration
Review, Vol. 50, No. 3. 367-373.

BREWER, Gene — SELDEN COLEMAN, Sally (1998): Whistle blowers in the federal civil service: new evidence of
the public service ethic. Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 8, No. 3. 413-439.

¢ VANDENABEELE, Wouter (2007): Toward a public administration theory of public service motivation. Public
Management Review, Vol. 9, No. 4. 545-556.

7 MiHALcIOIU (2011): i. m. 2.

132

HORVATH ZSUZSANNA - HOLLOSY-VADASZ GABOR « A KOZSZOLGALATI MOTIVACIO (PSM)...


http://www.undp.org/content/dam/undp/library/capacity-development/English/Singapore%20Centre/PSMotivation+SDGs.pdf
http://www.undp.org/content/dam/undp/library/capacity-development/English/Singapore%20Centre/PSMotivation+SDGs.pdf

szervek hatékonyan miikédjenek. Ez a megkozelités nem képes arra, hogy megmagyarazza
a kozszolgalati szakemberek motivaciojat és az ezzel Osszefliggd viselkedésiiket, valamint
a kozigazgatasban dolgozok specifikus vilagképét. Ezt a problémat oldja meg a PSM-el-
mélet, amely a kdzszolgalati motivatorokat hdrom dimenziéba sorolja.

a) Azels6 dimenzid a racionalis. Perry és Wise® szerint a kozszolgalati dolgozok viselke-
dése alapvetden altruisztikus, de motivacidjuk fenntartasdban fontos, hogy az egyéni
érdekeik is teljestiljenek, példdul a megfelelé karrierlehetdség. Szintén ide tartozik,
hogy a kozszolgalati dolgozok vagyat érezzenek, arra, hogy részt vegyenek a kozos-
séget érinté politikai dontések meghozatalaban.

b) A masodik dimenzié a normaalapt. Perry és Wise® szerint a kozszolgalati munka-
végzés legfontosabb normaja az a vagy, hogy a kozszolgalati dolgozdk a tarsadalmat
szolgaljak. Ide tartozik még a szocialis egyenléség, vagyis, hogy a kozszolgalatnak
minden tarsadalmi csoport szamadra hatékony és gazdasagos szolgaltatast kell biztosi-
tania.

¢) A harmadik dimenzié az affektiv. Perry és Wise'® szerint a kozszolgalati dolgozok egy
része eredményesen motivalhat6 azaltal, hogy személyesen elkotelezédnek a kozszol-
galat mellett. Ennek az alapja, hogy érzékelik a munkajuk (és ezzel egyiitt a kozszol-
galat) tarsadalomra gyakorolt hatdsat. Ehhez a dimenziéhoz szorosan kapcsolddé fo-
galom a joindulatd patriotizmus. A fogalom arra utal, hogy a kozszolgélati dolgozok
védelmet nydjtanak az dllampolgarok szamara az alapveté emberi jogokat figyelembe
véve.

A fontiekhez Rainey és Steinbauer'! hozzateszik, hogy a PSM altruista viselkedési for-
makon keresztiil jelenik meg, amelyek {6 célja, hogy a tarsadalom, az allam és a nemzet ér-
dekeit szolgaljak. A szerzo6k altruista viselkedésnek tartjak az onfelaldozast, aminek célja
a csoport érdekeinek az elémozditasa. Emiatt szerintitk a PSM egy bels6 motivacids rend-
szerként értelmezhetd. Egyes estekben a PSM ugyanolyan er6teljes motivacios tényezének
tekinthetd, mint a kiilsé motivatorok, példaul a fizetés nagysaga, vagy masfajta anyagi jut-
tatasok. A szerzék megjegyzik: a hatékonyan miikodd kormanyzati szervek f6 tulajdon-
sagai, hogy az ott dolgozék magas PSM-mel jellemezhet6k, motivéltak a feladatok megol-
dasara és a szervezet misszidjanak a végrehajtasara.

Szamos kozszolgalattal foglakoz6 nemzetkozi tanulmany vizsgélta a szervezeti elkote-
lez6dés, a munkahelyi biztonsadg, a munkahelyi elégedettség, az észlelt tarsadalmi hatas,
a Calling, és a kozszolgalati motivacié kapcsolatat. Lentebb az el6bbi fogalmakat ismer-
tetjiik részletesebben:

8 PERRY-WISE (1990): i. m. 4.

*  Uo.

1 Uo.

"' RAINEY, Hal - STEINBAUER, Paula (1999): Galloping Elephants: Developing Elements of a Theory of Effective
Government Organizations. Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 9, No. 1. 1-32.
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— Bullock és Stritch'? szerint a szervezeti elkételez6dés egy egyéni hajlam, ami 0ssze-
figgésben all a személy munkahelyi identitasaval, illetve avval, hogy a személy pszi-
cholégiai értelemben mennyire azonosul a munkahelyével.

— Bullock és Stritch' szerint az észlelt tarsadalmi hatds arra utal, hogy a munkaval-
lalok (jelen esetben a kozszolgalati szakemberek) altal elvégzett munka milyen ha-
tassal bir a tobbi emberre és a tarsadalomra, illetve a munkavallalék ezt hogyan ész-
lelik.

— A Callingnak a magyar nyelvi szakirodalomban nincsen altaldnosan elfogadott for-
ditdsa, ezért a tovabbiakban mi az eredeti angol megnevezést fogjuk alkalmazni.
Dik és Dufty" igy definidltak a fogalmat: a Calling egy gyakorlatias életfelfogasra to-
rekvd transzcendens érzet, az egyén lat maga el6tt célokat, életét értelmesnek talalja,
és ezt a motivacio elsédleges forrasanak fogja fel.

— PSM (a fogalmat fontebb részletesebben ismertettiik).

— Westover és Taylor'"® szerint az utdbbi évtizedekben egyre tobb tanulmany vizsgéalta
a munkahelyi elégedettséget. Ennek ellenére a munkahelyi elégedettség és a PSM
kapcsolatat kevés kutatas vizsgdlta eddig. A munkahelyi elégedettség egy pozitiv ér-
zelmi dllapotra utal, ami arra vilagit ra, hogy a munkavallalét a munkahelyén pozi-
tivan értékelik. Ha a munkahely képes kielégiteni a munkavallalé igényeit, az meg-
noveli a dolgozé munkahelyi elégedettségét.

— Esser és Olsen’ szerint a munkahelyi biztonsag arra utal, hogy a munkavallald
mennyire érzi biztosnak a munkahelyét, ami azért fontos, mivel a legtobb esetben
a munkavdllalék munkaja biztositja szamukra a f6 bevételi forrast.

A magyar kozigazgatas-tudomanyban a PSM-et eddig kevés tanulmdny vizsgalta, azaz 4j
kutatasi tertiletnek szamit. A korabbi tanulmanyok koziil Hollosy-Vadasz és Szab¢ cikke'”
elméleti szempontbdl vizsgaltaa PSM hazai adaptécids lehetéségét. Hollosy-Vadasz'® a PSM
és a munkahelyi elégedettség kapcsolatat vizsgalta egy dnkormanyzat esetében. Horvath

BULLOCK, Justin — STRITCH, Justin — RAINEY, Hal (2015): International Comparison of Public and Private
Employees’ Work Motives, Attitudes, and Perceived Rewards. Public Administration Review, Vol. 75, No. 3.
479-489.

BULLOCK-STRITCH-RAINEY (2015): i. m. 12.

D1k, Bryan - DUFFY Ryan (2009): Calling and Vocation at Work Definitions and Prospects for Research and
Practice. The Counseling Psychologist, Vol. 37, No. 3. 424-450.

WESTOVER, Jonathan — TAYLOR, Jeannette (2010): International differences in job satisfaction. The effects of
public service motivation, rewards and work relations. International Journal of Productivity and Performance
Management, Vol. 59, No. 8. 811-828.

ESSER, Ingrid - OLsEN, Karen (2012): Perceived Job Quality: Autonomy and Job Security within a Multi-Level
Framework. European Sociological Review, Vol. 28, No. 4. 443-454.

HoLrL6sY-VADAsz Gabor — SzaBo Szilvia (2016): A pszicholdgiai megkozelitésit PSM paradigma jelent6sége
a magyar kozszolgalatban. Hadtudomdnyi Szemle, 9. évf. 2. sz. 163-174.

HoLLOsY-VaDAsz Gébor (2018): Public Service Motivation (PSM) and Job Satisfaction in Case of Hungarian
Local Public Service. AARMS, Vol. 17, No. 1. 23-30.
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és Hollosy-Vadasz" egy reprezentativ mintan a PLS-SEM ttvonalelemzés-modszert alkal-
mazva létrehoztak egy magyar kozszolgalati mintara adaptalt PSM-modellt, illetve bizo-
nyitottdk, hogy a PLS-SEM kutatasi modszertan eredményesen hasznalhaté magyar koz-
szolgalati mintdn. (A PLS-SEM modellt részletesen a modszerek fejezetben ismertetjiik.)
A kutatok a vizsgalatukban Bullock, Stritch és Rainey® altal kifejlesztett PSM-modellt
hasznéltak, amit kiegészitettek a Calling koncepciéval. Horvath és Hollosy-Vadasz®' mo-
dellje 6t elemet tartalmazott, amelyek a szervezeti elkotelez6dés, a munkahelyi elége-
dettség, az észlelt tarsadalmi hatds, a motivacio és a Calling. A modell a munkahelyi elé-
gedettség 60%-at képes megmagyardzni, vagyis azok a magyar kézszolgalati dolgozok
elégedettek a munkdjukkal, akik motivaltak, elkételez6dnek a szervezetiik felé, a munka-
juknak latjak a tarsadalmi hatdsat, életcélokkal rendelkeznek. A modell szerint a szerve-
zeti elkotelez6dés és a munkahelyi elégedettség kozott rendkiviil erds a korreldcid, ami
felveti azt a kérdést, hogy a magyar kozszolgalati mintan a két fogalom szétvalasztha-
to-e. A Calling indirekt és direkt mdédon (az indirekt és direkt hatasokrdl részletesebben
amodszerek résznél irunk) is képes a munkahelyi elégedettséget befolyasolni. Szintén erds
a korrelacio a Calling és a szervezeti elkotelez6dés kozott, vagyis az egyénre minél inkabb
jellemzd a gyakorlatias életfelfogds, anndl inkabb elkotelez8dik a munkahelyét jelentd koz-
szolgélati szerv irdnt.

A jelen tanulmanyukban Horvéth és Hollosy-Vadasz* dltal kifejlesztett modellt hasz-
néljuk, illetve fejlesztjiik tovabb, oly mddon, hogy 4j valtozéként a modellbe belevessziik
amunkahelyi biztonsagot. Bullock, Hansen és Houston? szerint a legtobb empirikus kutatds
azt tamasztja ald, hogy a munkahelyi biztonsag a kozszolgalatban dolgozé szakemberek sza-
mara sokkal fontosabb, mint a versenyszférdban munkat vallaloknak. Ezt kiegésziti Chen
és Hsieh*, akik szerint a munkahelyi biztonsag az egyik f6 oka annak, hogy a kozszolga-
lati dolgozok a kozszolgélatot valasztjak a tobbi szféraval ellentétben. Eredményeik alapjan:

a) A munkahelyi biztonsagra torekvés pozitivan korrelal a PSM-mel.

b) A magas fizetésre valo torekvés negativan korrelal a PSM-mel.

o) A fizetéssel vald elégedettség pozitivan korreldl a PSM-mel.

d) A fizetéssel valo elégedettség negativan hat a PSM és a magas fizetésre valo torekvés

kapcsolatara (ez egy indirekt hatds, amirdl részletesebben a mddszerek fejezetben
irunk).

HORVATH Zsuzsanna — HOLLOSY-VADAsz Gébor (2018): Testing the Public Service Motivation and Calling
in Hungary. Acta Oeconomica Universitatis Selye, Vol. 7, No. 2. 47-58.

2 BULLOCK-STRITCH-RAINEY (2015): i. m. 12.

2l HORVATH-HOLLOSY-VADASZ (2018): i. m. 19.

2 Uo.

»  BULLOCK, Justin Bennett - HANSEN, Jesper Rosenberg - HousTon, David (2018): Sector differences in
employee’s perceived importance of income and job security: Can these be found across the contexts of
countries, cultures and occupations? International Public Management Journal, Vol. 21, No. 2. 243-271.
CHEN, Chung-An - Hsien, Chih-Wei (2015): Does Pursuing External Incentives Compromise Public Service
Motivation? Comparing the effects of job security and high pay. Public Management Review, Vol. 17, No. 8.
1190-1213.
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A fentiekhez Ballart és Rico* hozzateszi, hogy a munkahelyi biztonsag kiilonosen a vilag-
gazdasagi valsagot kovetden valt fontossa, amelynek sordn megemelkedett a fiatal mun-
kanélkiiliek szama. A kérddives kutatdsukban Spanyolorszagban tanuld, BA elséves
hallgatok vettek részt 6sszesen (n=1086). Eredményeik alapjan: a PSM nem fiigg ossze
a szektor vélasztasaval és a munkahelyi biztonsaggal, ami ellent mond a korabbi kutatasi
eredményeknek. Tovabbi fontos eredményiik, hogy az 6nfelaldozas dimenzién a magasabb
pontszamot elérék (ami a PSM egyik alapja) kevésbé torédtek a munkahelyi biztonsaggal.
A tanulmény eredményeinek a validitasat er6sen rontja, hogy nem kozszolgélati dolgozdk
vettek benne részt, hanem els6éves egyetemistak. (Ez azért fontos kitétel, mert a PSM-et
alapvetden a kozszolgalati dolgozok motivaldsra alkottak meg, igy egy egyetemista minta
nem feltétleniil alkalmas egy PSM-vizsgalat lefolytatasara, hiszen 6k még nem keriiltek be
a kozszolgalatba és nem hatott rajuk a kozszolgalat sajatsagos szocializacidja. Azt is fontos
megjegyezni, hogy az egyetemista mintaba olyan vizsgalati személyek is bekeriilhetnek,
akik a személyiségiikbdl kifolyolag sokkal inkabb alkalmasak arra, hogy a versenyszfé-
rdban toltsenek be 4llasokat.)

Ahhoz, hogy a kutatds eredményeit arnyaltabban tudjuk értelmezni, sziikséges par
szot ejteni a PSM korlatairdl, illetve negativ hatasair6l. A 2010-es években jelent meg egy
uj kifejezés a szakirodalomban: ,dark side of PSM” (a PSM sotét oldala). Ritz, Brewer
és Neumann® szerint a kozigazgatasi szakirodalom a PSM-nek szamos pozitiv aspektusa
mellett negativ és semleges hatasat is feltarta. A szerzok szerint ennek egyik oka lehet, hogy
az elmult évtizedekben a kozigazgatas-tudomdanyon belil egyre tobb tanulmany kezdte el
vizsgalni a PSM-et és annak esetleges korlatait. Az alabbiakban ilyen kutatasokat idéziink.
Loon, Vandenabeele és Leisink?” a holland kozszolgdlati szerveket (példaul 6nkormany-
zatok) valamint a kozszféra mas tertiletein mikodo szervezeteket (példaul iskolak) vontdk
be a vizsgalatukba. A vizsgalatba bevont szervezeteket két csoportba lehetett osztani.

— Az els6 csoportba keriiltek azok a szervek, amelyek dolgozoéi kevésbé lathattak
a munkadjuk tarsadalmi hatasat, mivel az tigyfelek valtozatlan formaban kertiltek at
egy masik szervhez (példaul egy masik hivatalhoz), vagy tigyiik végeztével tavoztak
a hivatalokbol.

— A masodik csoportba keriiltek a kozszféra azon szervezetei, amelyekkel, ha az al-
lampolgarok interakcioba keriiltek, akkor egy jelentds valtozas tortént. Ez a valtozas
a legtobb esetben a viselkedést érintette, de kiterjedhetett az allampolgar mentalis
vagy fizikai allapotdra, példdul az iskolai évek alatt a didkok kompetenciai jelentdsen
fejlédtek.

% BALLART, Xavier — Rico, Guillem (2018): Public or nonprofit? Career preferences and dimensions of public

service motivation. Public Administration, Vol. 96, No. 2. 404-420.

RrTz, Adrian - BREWER, Gene A. - NEUMANN Oliver (2016): Public Service Motivation: A Systematic Litera-
ture Review and Outlook. Public Administration Review, Vol. 76, No. 3. 414-426.

LooN, Nina Mari van - VANDENABEELE, Wouter — LEISINK, Peter (2015): On the bright and dark side of
public service motivation: the relationship between PSM and employee wellbeing. Public Money & Manage-
ment, Vol. 35, No. 5. 349-356.
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Eredményeik alapjan az els6 csoportba tartozé szervek esetében a PSM attételesen megno-
velte a munkavallalok kiégésnek a valoszintiségét, mivel a magas PSM-szint hatasara tobb-
letmunkat vallaltak, ami mentalisan talterhelte ket. A masodik csoportba tartozé szervek
esetében a PSM megemelte a frusztracidszintjiiket, abban az esetben, ha olyan munkat kel-
lett végezniiik, amelyben azt érezték, hogy nem tudnak hozzdjérulni a tarsadalom fejl6dé-
séhez, ami hosszu tavon szintén kiégéshez vezetett.

Giauque, Ritz, Varone és Anderfuhren-Biget®® a svdjci kozigazgatas esetében kutatta
a PSM és a voros vonal negativ hatdsait a munkahelyi elégedettségre. A voros vonal kife-
jezés olyan szabalyokra és procedirakra utal a kdzszolgalaton beliil, amelyek nemkivanatos
munkahelyi szituaciokat teremtenek. Ezek kozvetett médon csokkentik a dolgozék mun-
kahelyi elégedettségét. A kutatok bevontak még egy valtozot, a lemondasi elégedettséget
(angolul Resigned satisfaction, a magyar kozigazgatasi szakirodalomban a fogalomnak
nincs elfogadott forditasa, ezért a tovabbiakban lemondasi elégedettségként hivatkozunk
rd). A lemondasi elégedettség a munkahelyi elégedettség egyik specifikus fajtdja. A lemon-
dési elégedettség arra a mentalis allapotra vonatkozik, amikor a munkavallalé erételjes
diszkrepanciat érez a sajat személyes céljainak a megvaldsulasa és az aktudlis munkahelyi
helyzete kozott, vagyis: az aktualis munkahelyi helyzet gatolja 6t, abban, hogy a szakmai
céljait megvaldsitsa. A kutatasi eredmények alapjan a vorés vonal és a felmondas kozotti
direkt pozitiv kapcsolatra a PSM-nek a kozérdek iranti elkotelez6dés faktora moderdld ha-
tassal birt. Azaz, a fentebb emlitett PSM-faktor csokkentette a voros vonal erejét a felmon-
désara vonatkozodan, vagyis csokkentette annak a valoszintiségét, hogy a munkavallalo fel-
mondjon. A kézpolitika iranti érdeklddés PSM-faktornak nem volt ilyen hatasa. A kutatok
szerint a masik két PSM-faktor az egyiittérzés és az 6nfeldldozas a felmondas fontos eleme-
inek tekinthetdk, azaz ez a két PSM-faktor nem csokkentette a felmondas valdszintiségét.
A jovében fontos lenne kutatdsokkal feltdrni a PSM nemkivanatos hatasait is.

A fontebb idézett kutatasok a PSM negativ hatdsait eurdpai orszagokban vizsgaltak.
A lentebbi tanulmdny az azsiai Pakisztanban késziilt. Quratulain és Khan® a vizsga-
latba kormdnyzati szerveknél dolgozé kozigazgatdsi szakembereket vontak be. A kutaték
a vords vonal, a lemondasi elégedettség, a PSM, a negativ munkavéllaléi attitiidok és a ne-
gativ viselkedésvaltozok kozotti kapcsolatot tesztelték. A kutatok a negativ munkavallaléi
attitidok és a negativ viselkedésformak alatt olyan munkavallaloi attitidoket és viselke-
désformakat értettek, amelyek a szervezetre karos hatassal voltak, példdul a munkahely
valtasdnak a szandéka, a motivacidhiany, a munkahelyi stressz vagy a munkahellyel szem-
beni elégedetlenség. Eredményeik alapjan a vros vonal indirekt hatassal birt a munkaval-
lalék negativ attittidjeire és viselkedési szandékaira. A magas PSM-szinttel rendelkezd sze-
mélyek esetében a voros vonal a felmondasi elégedettségen keresztiil indirekt hatassal birt

»  GIAUQUE, David, et al. (2012): Resigned but satisfied: The negative impact of public service motivation and red

tape on work satisfaction. Public Administration, Vol. 90, No. 1. 175-193.

¥ QURATULAIN, Samina — KHAN, Abdul Karim (2013): Red Tape, Resigned Satisfaction, Public Service Moti-
vation, and Negative Employee Attitudes and Behaviors: Testing a Model of Moderated Mediation. Review of
Public Personnel Administration, Vol. 35, No. 4. 307-332.
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az észlelt stressz szintjére és a munkahelyvaltasi szandékra. A magas PSM-szinttel ren-
delkezd személyek esetében a vords vonal direkt hatassal birt a visszatartd viselkedésre.
(A visszatartd viselkedést szinte alig vizsgaljak a kozigazgatasban. Olyan viselkedési for-
makra vonatkozik, amikor a kozigazgatasban dolgozé tisztvisel6k szdndékosan fogjak
vissza a teljesitményiiket példaul indokolatlan tavolmaradds a munkatél) A kutatok sze-
rint a PSM kondicionalis valtozonak tekinthetd a voros vonal, a negativ munkavallaléi at-
titidok és a viselkedési formdk kapcsolataban, vagyis: ha magas a kozigazgatasi dolgozo
PSM-szintje akkor lesz a fentebb emlitett valtozok kozotti kapcesolat szignifikans. A fen-
tiek alapjan a magas PSM-szint sulyosbitja a voros vonal negativ hatasat, ami attételesen
megemeli a felmondas valdszintségét. A vorés vonalnak tekintheté proceduralis korlato-
zasok frusztraciét okoznak, mind a magas, mind az alacsony PSM-szinttel jellemezhetd
személyek esetében is. Ezért a kozigazgatasi vezetSknek csokkenteniiik kellene a procedu-
ralis szabalyokat, és a beosztottakat tamogatni kellene az 6nallé dontések meghozataldaban
és a szakmai fejl6désiikben.

2. AKUTATAS CELJA ES A HIPOTEZISEK

A magyar szakirodalomban eddig kevés kutatas vizsgalta a PSM muikodését, igy jelenleg
a magyar kozszolgalat esetében egyetlenegy PSM-modell* all rendelkezésre. Emiatt a ku-
tatasunk egy explorativ vizsgalatnak tekinthet6. Az explorativ jellegb6l adéddan a mar
meglévé Horvéath és Hollosy-Vadasz® dltal megalkotott modellt fejlesztjiikk tovabb, oly
modon, hogy az eredeti modellt kiegészitjiik egy 4j valtozdval, a munkahelyi biztonsaggal.
A kutatds soran az alabbi hipotéziseket teszteltiik:
— H(1) szerint: a modellbe sikeresen beillesztheté a munkahelyi biztonsag, 4j valtozo-
ként.
— H(2) szerint: a munkahelyi biztonsag direkt és indirekt kapcsolatban all a modellben
tesztelt tobbi valtozoval (direkt és indirekt hatdst a modszerek fejezetben ismertetjiik
részletesebben).

3. MODSZEREK

A vizsgalat explorativ jellegébdl fakadéan egy korabbi nemzetkozi kutatds magyaror-
szagi adatbdzisan hajtunk végre masodelemzést, azaz retrospektiv mddszertant alkalma-
zunk. Ennek sordn az ISSP (International Social Survey Programme) 2015. évi munkaori-
entacio*-felmérésének Magyarorszagra vonatkozd reprezentativ adatbazisat hasznaljuk.

3% HoRVATH-HOLLOSY-VADASZ (2018): i. m. 19.

' Uo.

32 ISSP Research Group (2017). International Social Survey Programme: Work Orientations IV - ISSP 2015. GESIS Data
Archive, Cologne. ZA6770 Data file Version 2.1.0.
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Az adatbazis 0sszesen (n=1005) magyar személy valaszat tartalmazza. A tovabbi statisz-
tikai elemzésbe mi csak azokat a valaszaddkat vonjuk be, akik a vizsgalat idején, vagyis
2015-ben aktiv munkavallaloként dolgoztak, igy (n=564) személy valaszat elemezziik,
kozilik (n=250) (44,3%) férfi és (n=314) (55,7%) nd. A minta atlagéletkora (m=50,42;
SD=10,837). (n=141) személy dolgozott a kozszolgalatban. A tovabbiakban mi csak a koz-
szolgalatban dolgozok valaszait elemezziik.

A kutatdsban a PLS-SEM (Partial Least Squares — Structural Equation Modeling; ma-
gyarul: parcialis legkisebb négyzetek - strukturalisegyenlet-modell) mddszert hasz-
ndljuk, ami egy utvonalelemzés. Kovacs és Bodndar® szerint az utvonalelemzés statisztikai
alapja a regresszidelemzés. Kazar* megemliti, hogy a szakirodalom a strukturalisegyen-
let-modellek két fajtajat kiilonbozteti meg: a kovarianciaalaptiakat és a varianciaalaptiakat.
Az utobbi csoporthoz tartozik a PLS-SEM mddszer. Az el6bb idézett szerz6 szerint a struk-
turalisegyenlet-modelleket (amilyen a PLS-SEM is) a latens valtozok vizsgalatara fejlesz-
tették ki. A latens valtozok olyan elméleti konstrukciok, amelyeket kozvetleniil nem tudunk
mérni, csak mas valtozdkon keresztiil, ezeket nevezziik manifeszt valtozdknak, vagy indi-
katoroknak. Ehhez hasznaljuk a faktorelemzést. A fentiek alapjan a modell képes faktor-
elemzéssel latens valtozokat létrehozni és az azok kozotti kapcsolatot regresszio elemzéssel
vizsgalni. A nemzetkozi kutatasok ezt a mdédszert gyakran hasznaljak, Magyarorszagon
az elmult par évtizedben jelent meg. Kovacs és Bodnar® szerint a modellben a kiilonb6z6
valtozok kozotti kapcesolatokat a korreldcids egytitthaté mutatja meg. A modellben a val-
tozok kozott lehetnek direkt és indirekt kapcsolatok. A direkt kapcsolat két valtozo kozotti
kozvetlen kapcsolatra utal, mig az indirekt arra utal, hogy az egyik valtoz6 a masikra egy
harmadik véltozon keresztiil kozvetve fejti ki a hatasat. A kutatdk szerint a modell masik
elénye, hogy nem kivanja meg a normal eloszlast és kis elemszamu mintan is futtathato.

Kazar’® szerint a modellel tesztelheték exogén és endogén latens valtozok is. Az exogén
valtozok a fiiggetlen valtozdk, az endogén valtozok a fiiggd valtozok. Az exogén valtozokat
mindig magyarazé valtozonak tekintjitk. Az endogén véltozok lehetnek célvaltozok, il-
letve mas endogén véltozok esetében magyarazoé véltozok is. A szerzd a latens valtozok
és az indikatorok kapcsolata alapjan megkiilonboztet reflektiv és formativ mérési model-
leket. A reflektiv mérési modellekben az indikatorok a latens valtozok okozatai. A formativ
mérési modellekben az indikdtorok a latens valtozok okai.

3 KovAcs Péter - BODNAR Gabor (2016): Az endogén fejlodés értelmezése vidéki térségekben PLS-ttelemzés se-
gitségével. Statisztikai Szemle, 94. évf. 2. sz. 143-161.

KazAr Kldra (2014): A PLS-ttelemzés és alkalmazasa egy markakozosség pszichologiai érzetének vizsgalatara.
Statisztikai Szemle, 92. évf. 1. sz. 33-52.

*»  KovAcs-BODNAR (2016): i. m. 28.

% KAZAR (2014): i. m. 29.

34

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2019/1.

szakmai forum e

13

o



szakmai forum e

Mitev és Kelemen® szerint a konvergenciaérvényességet a standardizalt faktorsulyokkal
mérhetjiik, amik a Cronbach-alfa értékekben jelennek meg. A Cronbach-alfa értéket 0,7 fe-
lett tekinthetjiik elfogadhaténak. ,,a konvergencia érvényesség teljesiilésére haszndlt mu-
taté az AVE (dtlagos kivonatolt variancia)”,*® ennek az értéknek meg kell haladnia a 0,5-0s
szintet. A diszkriminancia érvényességét a Fornell és Larcker probaval mérhetjiik, a proba
szerint ,az AVE mutatonak minden esetben nagyobbnak kell lennie, mint a konstrukciok
kozti korreldcié négyzete”

Kovacs*® szerint a modell eredményeit az utdiagramon is dbrazolhatjuk. A diagramon
minden latens fiiggd valtozéra nyilak mutatnak, mas latens valtozok felSl. A latens valto-
z6kbol a nyilak mutathatnak megfigyelt magyarazo valtozok felé is, utalva a latens kapcso-
latra. A nyilak eredhetnek a latens magyardzo valtozokbdl és mutathatnak a latens ered-
ményvaltozok iranyaba. A latens valtozokat korokkel jeloljiik, a megfigyelt valtozokat
négyzetekkel.

4. EREDMENYEK
A statisztikai elemzés els6 1épéseként a minta konvergencia- és diszkriminanciaérvényes-
ségét teszteltiik, lasd 1. tablazat és 2. tablazat. A konvergencia és diszkriminanciaérvé-

nyesség is megfelel a szakirodalmi elvarasoknak.

1. tablazat « A minta konvergenciaérvényessége.
(Forrds: sajat szerkesztés)

Valtozo neve Cronbach-alfa AVE
Calling 1.000 1.000
Munkahelyi biztonsag 0.788 0.560
Szervezeti elkotelez6dés 0.790 0.585
Eszlelt tarsadalmi hatas 0.745 0.512
Munkahelyi elégedettség 0.851 0.757

% MiTEV Ariel - KELEMEN-ERDGs Aniké (2017): Romkocsma mint bricolage: Elménykézpontd szolgéltatasér-
ték-teremtés a romkocsmakban. Turizmus Bulletin, 17. évf. 1-2. sz. 26-33.

¥ MITEV-KELEMEN-ERDOS (2017): i. m. 30., 32.

» Uo.

“ KovAcs Attila (2015): Strukturalis egyenletek modelljének alkalmazésa a K6zos Agrarpolitika 2013-as reform-
janak elemzésére. Statisztikai Szemle, 93. évf. 8-9. sz. 801-822.
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2. tablazat « A minta diszkriminanciaérvényessége
(Forrds: sajat szerkesztés)

Fornell-Larcker proba

Callin Munkahelyi | Munkahelyi | Szervezeti | Eszlelt tdrsa-
8 biztonsdg | elégedettség | elkotelez8dés | dalmi hatds
Calling 1,000
Munkahelyi 0,447 0,749
biztonsag
Munkahelyi 0,373 0,449 0,870
elégedettség
Szervezetiel-| ¢ 0,695 0,494 0,765
kotelezddés
Eszlelttarsa- | S0 0,429 0,302 0,749 0,716
dalmi hatés

A fentebb ismertetett valtozokbol modellt hoztunk létre, amelyet az 1. dbra személtet.
Az abrakon a valtozok kozotti nyilak mutatjak az utakat, a nyilak vastagsagaval szemlél-
tetjiik a valtozok kozotti korrelaciok erdsségét.

Munkahelyi
biztonsag

Szervezeti elkotelezédés

Munkahelyi
elégedettség

0,303

Calling Eszlelt tarsadalmi hatas

1. abra ¢ A Calling, a szervezeti elkitelezddés, a munkahelyi biztonsdg, a munkahelyi
elégedettség és az észlelt tdrsadalmi hatds titvonalelemzése.
(Forrds: sajat szerkesztés)

A modellben nagyon erds a korrelaci6 a Calling és a szervezeti elkotelez6dés, a szerve-
zeti elkotelez6dés és a munkahelyi biztonsag kozott. Kozepes a korrelacio a szervezeti el-
kotelezddés és az észlelt tarsadalmi hatds koézott. Jelentds még a korrelacié a szervezeti
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elkotelez6dés és a munkahelyi elégedettség kozott. A modellben a Calling az egyediili ma-
gyarazé valtozd, a munkahelyi elégedettség az egyediili célvaltozo. A modellben a tobbi
valtozd cél- és magyardzo valtozo is. A Calling a szervezeti elkotelez6désen keresztiil
erételjesen hat a munkahelyi biztonsdgra. A szervezeti elkotelez6dés direkt hatassal bir
a munkahelyi elégedettségre és az észlelt tarsadalmi hatasra.

Ezt kovetden bootstrapping-eljarast hasznaltunk, amivel a valtozok kozotti utak szig-
nifikanciajat vizsgaltuk Az eljaras soran a mérés pontossagat becsiiljiitk meg oly médon,
hogy a megfigyelt mintabdl ujabb véletlen mintakat vesziink, és megbecsiiljitkk azok statisz-
tikai jellemz6it (példaul varianciakat, konfidenciaintervallumokat). A bootsrapping elem-
zést a 3. tablazat szemlélteti.

3. tablazat « A bootstrapping-elemzés eredménye
(Forrds: sajat szerkesztés)

Ténvezdvirok tesztelé Eredeti Atlag Széras T P
enyezoparok tesztelese minta (M) (SD) statisztika értéke
Calling > Szervezeti 0.796* |  0.795 0.044 18.028 0.000

elkotelezddés
Calling > Eszlelt 0.303** |  0.305 0.151 2.010 0.045
tarsadalmi hatas

Calling > Munkahelyi 0.036 0.067 0.910 0.040 0.968

elégedettség

Munkabhelyi biztonsag >

Munkahelyi elégedettség 0.190 0.192 1.071 0.177 0.860
Szervezeti elkotelez8dés > o

Munkahelyi biztonség 0.695 0.700 0.077 9.091 0.000

Szervezeti elkotelez6dés > ™

Eszlelt tarsadalmi hatds 0.508 0.509 0.154 3.305 0.001
Szervezeti elkotelez6dés >

Munkahelyi elégedettség 0.427 0.416 2.374 0.180 0.857
Eszlelt tarsadalmi hatds >

Munkahelyi elégedettség 0.124 0.150 0.951 0.131 0.896

A kovetkezd 1épésben mediacios vizsgélatot végeztiink, amivel az indirekt hatasokat tesz-
teltiik. Ennek sordn az osszes lehetséges utat teszteljiik, amelyek az egyik fiiggovaltozobol
elvezetnek egy masik valtozoba. Ennek kovetkeztében a kozbeesé valtozok hatdsa isme-
retlen marad. A kozbees6 valtozok hatasa kutatasi szempontbol fontos, hiszen a kiilonboz6
csoportok gyakran e valtozok mentén kiilonboznek, ezeket nevezziik specifikus indirekt
hatasoknak. A medidcids elemzésiinket a 4. tablazat szemlélteti, amiben VAF a megma-
gyarazott varianciara utal.
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4. tablazat « A Calling specidlis indirekt hatdsai
(Forrds: sajat szerkesztés)

Teljes Boot- Boot-
Valtozok Osszefliggése | indirekt Str?pp.lg & Eel) oS Str?pp.lél & VAF%
hatas szignifi- atds szignifi-
kancia kancia
Calling >
Zizdeers"izgt;ziio::rlga 0,403 2.847 0,705 10.854 57%
dalmi hatds
Calling >
Szervezeti elkotele-
z6dés > Munkahelyi 0,109 1.618 0,393 3.484 28%
biztonsag > Munka-
helyi elégedettség

5. MEGVITATAS

Kutatasunkban a Horvath és Hollosy-Vadasz*' altal alkotott modellt fejlesztettiik tovabb.
Az eredményeink szerint a modellbe sikeresen beilleszthetd 4j valtozéként a munkahelyi
biztonsag, amivel igazoltuk a H(1) hipotézist. A modell 48%-at tudja megmagyarazni
a munkahelyi biztonsagnak, ami jelentdsnek tekinthet6. A munkahelyi biztonséggal erd-
teljesen korreldl a szervezeti elkételez6dés, vagyis a munkavéllalé minél inkabb elkotele-
zett a munkahelye irant, annal inkabb gondolja, tigy, hogy a munkahelye stabilitast és biz-
tonsagot tud nyujtani szdmara.

A Callingnak nincsen se direkt, se indirekt kapcsolata a munkahelyi biztonsaggal. A me-
didcids elemzés alapjan a Calling indirekt kapcsolatban all az észlelt tarsadalmi hatéssal,
valamint a munkahelyi elégedettséggel. Az el6bbi esetében a megmagyarazott variancia
50% felett van, mig az utdbbi esetében 30%-hoz van kozel. Ebbél kovetkezik, hogy a Cal-
ling és a szervezeti elkotelez6dés az észlelt tarsadalmi hatds magyarazé valtozdi, vagyis:
a kozszolgalati dolgozdéra minél inkabb jellemzé a Calling és a szervezete iranti lojalitas,
annal inkabb latja, hogy az elvégzett munkdja miként jarul hozza a tarsadalom jollétéhez.
A Calling a munkahelyi elégedettségére gyakorolt indirekt hatasa miatt azok a kozszolga-
lati dolgozok lesznek elégedettek a munkahelytikkel, akik elkotelezettek a munkahelytik
irant, illetve stabilnak érzik az 4llasukat. Ezzel az eredménnyel aldtdmasztjuk a korabban
Horvéth és Hollosy-Vadasz** altal alkotott modellt, amiben a Calling szintén kozvetett ha-
tassal birt a munkahelyi elégedettségre.

4 HorvATH-HOLLOSY-VADASZ (2018): i. m. 19.
2 Uo.
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A bootstrapping-elemzés alapjan a munkahelyi biztonsag egyediil a szervezeti elkote-
lezédéssel all latens kapcsolatban, ebbdl kovetkezik: a munkahelyi biztonsag beilleszt-
het6 a modellbe, de az indirekt hatasokat tekintve a teljes modellre a hatasa nem jelentds.
Ugyanakkor a munkahelyi biztonsag direkt hatasét tekintve erdteljesen korreldl a szerve-
zeti elkotelez6déssel, amib6l kovetkezik: a kozszolgalati dolgozd minél inkabb stabilnak
gondolja az allasat, annal inkdbb megné az elkotelezddése az adott kdzszolgalati szerv ira-
nyaba. A bootstrapping-elemzés tovabbi fontos eredménye, hogy a Calling a modellen
beliil kettd valtozdval is (a szervezeti elkotelezddés és az észlelt tarsadalmi hatas) indirekt
kapcsolatban all, azaz: a Calling képes befolyasolni a kozszolgalati dolgozé percepcidjat
abban a tekintetben, hogy az elvégzett munkdjat a tarsadalom szempontjabdl mennyire
tartja hasznosnak, sziikségszertinek. Ezek az empirikus eredmények azt is aldtamasztjak,
hogy a Calling a PSM-koncepciéba, mint 6nall6 valtozo beilleszthetd, annak ellenére, hogy
Thompson és Christensen® szerint a Calling inkabb az egyénekre fokuszal, mig a PSM egy
kommunalis elmélet. A bootstrapping-elemzés alapjan a szervezeti elkotelez6dés a direkt
kapcsolat mellett indirekten is tudja befolyasolni az észlelt tarsadalmi hatas valtozot.
A munkahelyi biztonsag szintén direkt kapcsolat mellett indirekten is tudja befolydsolni
az észlelt tarsadalmi hatds valtozot. Az eredményeink Osszességében nem tadmasztjak
ala a H(2) hipotézist, ugyan a munkahelyi biztonsag direkt, illetve indirekt kapcso-
latban is 41l a szervezeti elkételezddéssel és az észlelt tdrsadalmi hatdssal, de a Callinggal
mar nem 4ll kapcsolatban. A fentebb ismertetett PSM-modell a szervezeti elkotelezédés
63%-at tudja megmagyardzni, aminek alapjan a magyar kozszolgélatban azok a szemé-
lyek lesznek elkotelezettek, akik latnak maguk el6tt életcélokat, tudjak, hogy az elvégzett
munkdjuk hogyan jarul hozza a k6zjé megteremtéséhez, ennek kovetkeztében biztonsa-
gosnak itélik meg az allasukat.

Hazafi** szerint a munkaerGpiac a kozszolgalat szamara kinalat jellegti, azaz azok a sze-
mélyek keriilnek be a kozszolgalatba, akik kiszorultak a versenyszférabdl. Szakacs*® sze-
rint a fiatal Y és Z generacio tagjai konnyen valtanak munkahelyet ezzel egytitt szférat is,
ha a masik szektor elénydsebb feltételeket tud nekik kindlni. Ehhez hozzatessziik, hogy
a korabban hivatkozott Hazafi egy masik cikkében*® megemliti: 2016-ban a versenyszfé-
raban 19%-kal voltak magasabbak az atlagfizetések, mint a kozszféraban. A szerzé sze-
rint a bérkiilonbségek az elindult életpalydk ellenére is megmaradtak. A fentebb emlitettek
mind olyan tényezdk, amelyek csokkentik a kozszolgdlat munkaerdpiaci versenyképes-
ségét, illetve negativan hathatnak a kozszolgalati szakemberek motivacidjara. Ugy véljiik,
ezen a helyzeten részben segithetne, ha a fentebb kidolgozott, és statisztikai modszerekkel

“ THOMPSON, Jeffery - CHRISTENSEN, Robert (2018): Bridging the Public Service Motivation and Calling Litera-

tures. Public Administration Review, Vol. 78, No. 3. 444-456.

HazaFr1 Zoltan (2015): Néhany gondolat a kozigazgatdas munkaerd-piaci versenyképességérél. Hadtudomdny,
25. e. ksz. 12-20.

SzakAcs Gabor (2013): A kozszolgdlat személyi dllomdnydnak Gsszetételérdl, a vezetékrdl és a munkahelyi mobi-
litdsrol. Kozszolgalati Human Tiikor 2013. Budapest. Magyar Koézlony Lap- és Konyvkiado.

HazAF1 Zoltan (2017): A stratégiai munkaerd-tervezés és a HRM-fejlesztés szerepe a versenyképes kozszol-
galat utanpétlasanak biztositasaban. Pro Publico Bono - Magyar Kozigazgatds, 2. sz. 48-83.
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a magyar kozszolgalatra adaptalt PSM-modellt a magyar kozszolgalati szervek kisérleti
jelleggel bevezetnék, illetve a késébbiek soran fokozatosan elterjedne az integralt embe-
rier6forras-gazdalkodas keretei kozott. Ehhez sziikséges még az eredeti Horvath és Hol-
l6sy-Vadasz* altal kifejlesztett modell tovabbi tesztelése, finomhangolasa, illetve annak
avizsgalata, mely valtozdkat érdemes még bevonni, és azok hogyan valtoztatjak meg a mo-
dellt.

A hazai kézszolgalati gyakorlatban a kutatasi eredmények szintén felhasznalhatok:

1. Sikertilt azonositani azokat a faktorokat, amelyek sziikségesek ahhoz, hogy a kozszol-
galati dolgozdkat eredményesen lehessen motivéalni, és hosszt tavon elkotelezddjenek
a kozszolgalat irant.

2. A kozszolgalati integralt emberieréforras-menedzsmenten beliil a toborzds és kiva-
lasztas soran érdemes lenne kiilén megvizsgalni, hogy a jelentkez6kre mennyire jel-
lemz6 a PSM. Ezzel a mddszerrel a kozszolgélatba olyan dolgozok keriilnének, akikre
mar a kozszolgalati munkavégzés sajatos, tarsadalmat szolgald jellege is motivaldan
hatna.

3. Ezeken tul tanacsos lenne tréningek soran felhivni a dolgozok figyelmét a munkajuk
tarsadalmi hatdsaira, illetve erésiteni az elkotelezettségiiket a munkahelyiik irant,
hogy hosszt tavon is a kdzszolgalatban maradjanak.

4. A kozszolgalat szamara fontos, hogy a tisztvisel6k hosszt tavon kotelezédjenek el
a kozszolgalati szervek irant. Az altalunk megalkotott modell alapjan a szervezet
iranti elkotelez6dés erésen korreldl a munkahelyi biztonsaggal és a Calinggal, vagyis,
ha a kozszolgalati tisztviseld lat maga el6tt értelmes feladatokat, munkdjat érdekesnek
tartja, valamint munkahelyét biztosnak érzi, akkor azzal jelentésen novelhet6 az el-
kotelezddése.

5. A fentiekbdl kovetkezik, hogy a kozszolgalati vezetknek az elkotelez6dés novelése
érdekében érdemes azt éreztetni a dolgozokkal, hogy a munkahelyiik biztos, illetve
az allasuk stabil, kiszamithatd. Ezek mellett olyan feladatokat érdemes adni a dolgo-
z6knak, amelyek elvégzését érdekesnek, és szakmailag is inspirdlonak tartanak.

Az elméleti bevezetében emlitettiik, hogy a PSM-nek a kozszolgalaton beliil negativ hatasai
is vannak, példaul megemeli a kiégés valoszintiségét'® és nem minden egyes PSM-faktor
csokkenti a felmondas valoszintségét.® Ezeket a korlatokat szem el6tt kell tartani a ma-
gyar PSM-modell megalkotasakor is. A jov6beni kutatasoknak mindenképpen meg kellene
azt vizsgalniuk, hogy a magyar kozszolgalatban a PSM alkalmazasa jar-e nemkivanatos
negativ hatasokkal, ha igen, milyenekkel és azok hogyan csokkentheték az integralt embe-
rier6forras-gazdalkodas eszkozeivel. Ennek keretében meg kellene vizsgalni egy nagyobb

"oz

mintan, hogy a magyar kozszolgalati tisztvisel6k esetében a motivacio erdsitése attételesen

47 HORVATH — HOLLOSY-VADASZ (2018): i. m. 19.
% LOON-VANDENABEELE-LEISINK (2015): i. m. 27.
4 GIAUQUE et al. (2012): i. m. 28.
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nem novelné-e meg a kiégés valdszintiségét azaltal, hogy a munkavallok tobbletmunkat is
elvégeznek, ami mentdlis értelemben kimertiilést idézhet el6 naluk.

Ebben a cikkben egy dltalanos kozszolgalati PSM-modellt hoztunk létre, ami nincsen
adaptalva az egyes kozszolgalati hivatasrendekre. A jovében érdemes lenne megvizsgalni,
vajon a kozszolgélat egyes hivatasrendjeiben munkat vallalokat milyen eltéré eszkozokkel
lehet motivalni. Azt is érdemes lenne vizsgdlni, hogy a kiilonb6z6 hivatasrendek eltérd
szervezeti kultiraja, milyen valtoztatasokat tesz sziikségessé az altalunk megalkotott mo-
dellben.

A munkaerdpiaci versenyképesség megtartdsa és novelése érdekében a hazai kozszol-
galatnak alkalmazkodnia kell a megvaltozé munkaerépiachoz, amihez eredményesen ja-
rulhat hozzd a PSM kutatésa és alkalmazasa. Jelenleg is szdmos teriileten valtozik a hazai
munkaerdpiac. Ezek koziil a tanulmanyunk szempontjabol kiemelkedd, hogy a munka-
erdpiacon el6térbe keriiltek a nem kognitiv készségek. Fazekas® szerint a fejlett orszagok
munkaerdpiacain az elmult id6szakban jelentds véltozasok torténtek. Ezek a valtozasok
érintették az elvégzendd feladatok jellegét és az ezekhez kapcsolédd kompetencidkat is.
A tanulmadny irdja szerint a jelenleg is valtozé munkaerépiaci kornyezetben egyre fon-
tosabba valik a nem kognitiv készségek fejlesztése, példaul a kozosség szolgalata. Ezeket
a nem kognitiv készségeket eredményesen lehet fejleszteni felndttkorban is. Ugy véljiik,
hogy a nem kognitiv készségek fejlesztése a kozszolgalat szamara is kiemelkedd jelentd-
séggel bir. Ennek egyik fontos elemének tartjuk a hazai kozszolgalati tisztvisel6k motivaci-
djanak a fejlesztését, amihez eredményesen jarulhat hozza a cikkben bemutatott PSM-mo-
dell alkalmazdasa. Az elébb idézett Fazekas™ egy masik cikkében felhivja a figyelmet: azok
a munkahelyek, amelyek érzelmileg stabil, a valtozasokra nyitott, kooperalni képes mun-
kaerét alkalmaznak ,kevésbé vannak kitéve az 1ij technoldgidk munkaeré-kiszorito hatd-
sanak”>* Ha a kozszolgalat a PSM alkalmazasaval eredményesen tudja fejleszteni azokat
a nem kognitiv készségeket, amelyekre a kozszolgdlati tisztvisel6knek sziikségiik van,
akkor azzal egyben a sajat munkavallaléit is meg tudja védeni attdl, hogy kiszoruljanak
a munkaerdpiacrdl, ami egyben néveli a munkahelyi biztonsag érzetét is, ezzel ersitve
az elkotelezédést.

% Fazekas Karoly (2017): Nem kognitiv készségek kereslete és kindlata a munkaerépiacon. Budapest, Magyar

Tudomanyos Akadémia Kozgazdasdg- és Regiondlis Tudomdnyi Kutatékozpont Kozgazdasag-tudoményi

Intézete.

' Fazexas Karoly (2018): Nem-kognitiv készségek hianya a munkaerdpiacon. Magyar Tudomdny, 179. évf. 1. sz.
24-36.

52 FAZEKAS (2018):i. m. 51., 33.
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ISSUES OF THE QUALITATIVE RESEARCH
ON POLICE COMMUNICATION!

Edina Krisko, PhD, Communication Expert, Trainer, Mediator, Assistant Professor,
National University of Public Service, Faculty of Science of Public Governance and
Administration, Institute of Human Resources, krisko.edina@uni-nke.hu

Fundamentally, researching police communications exists on the boundary of two young sciences
that have won independent recognition nearly simultaneously. Géza Finszter, the President
of the Police Science subcommittee of the Hungarian Academy of Sciences, has given voice to
his concern in recent years that the police is uncovering the dysfunctions of its organization by
employing authoritarian communications and citing secrecy considerations, thereby inhibiting
the transformation of the police into a high status occupation, cooperation with the citizenry, and
the creation of mutual trust.* In this article, I am going to review the history and opportunities, as
well as the challenges of research in police communications; what dilemmas the communications
researcher must face in the diversity of methodologies.

KEYWORDS:
law enforcement, communication, research methods, social media, qualitative research

! The work was created in commission of the National University of Public Service under the priority pro-
ject PACSDOP-2.1.2-CCHOP-15-2016-00001 entitled “Public Service Development Establishing Good
Governance” in the Egyed Istvian Postdoctoral Program.

2 FINSZTER Géza (2018): Rendészettan. Budapest, Dial6g Campus.
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1. KNOWLEDGE, SCIENCE (SCIENTIFICNESS) AND METHODOLOGY

Anderson’ states that we can consider methodologies to be the set of such conventional
practices that are defined as having equity in science (scientificness). It is by them that
we create knowledge; to be precise, how we create a thing that is defined as knowledge
within the given theoretical framework. Thus, knowledge can be of various types, and
the methodology that leads to it, the technique of creating the knowledge (depending
on the perspective of the approach - the applicable epistemological framework) can be
of various types as well, at times with an identical designation but divergent meaning.
Thus, the diversity of methodologies is necessarily going to derive from the diversity of
epistemological theories.*

The intellectual activity (knowledge creation and engaging in science) are defined by the
epistemological period in which it is performed. This is context of a sort for its integration
(and interpretation), what we call episteme, and which designates the dominant,
distinguishing it from the submissive, showing the finding and its contradictions, saying
something about the commonalities and the differences. It is the episteme that gives us the
tool to examine the universe of knowledge and scientific research as a universe that consists
of entities existing and constructed of changing relationships. The currently accessible
world of intellectual endeavour is marked over the course of the past two hundred years
and labels it as the modern episteme.”

Examining the hierarchical system of knowledge generation, Anderson arrived at
the conclusion that anything cannot be asked anywhere, positioning in the system of
knowledge generation gives rise to posing certain questions, while it prevents some others.
In part, this is necessary for us to investigate the positioning and disciplinary foundations
of police communications. First of all, however, a few words about inter, multi and trans-
disciplinary research!

2. INTER, MULTI AND TRANS-DISCIPLINARY RESEARCH
(e.g. the new dimension of interdisciplinary relationships)

Let us begin with the fact that social sciences — versus natural sciences — are so called soft
sciences, and in numerous cases — if not all — they do not withstand the test of positivist
epistemology with regard to validity (external and internal), objectivity, measurability,
reliability or even repeatability. The causation we are used to in hard sciences is often

*  Anderson, James A. (2005): A kommunikdciéelmélet ismeretelméleti alapjai. Budapest, Typotex. 46.
4 Ibid. 47.
5 Ibid. 22-23.
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replaced by anecdotal evidence.® We have arrived on an even more disputed territory,
abandoning any and all effort at quantification, turning to creative techniques. This is
when the role of the researcher changes (this can be handyman work, patching things,
making montages, being a jazz musician, or even a choreographer’), the goal of the
researcher (more in-depth understanding), the toolkit (the methodology, the taking of
the sample, the processing, the evaluation, the interpretation, etc.), the entire research
process (adaptable reflexive process), the system of perspectives for evaluating (quality!)
the results (credibility).

A discussion is to follow regarding the disciplinary integration and methodological
aspects of the qualitative research of police communications, utilising a possible approach.

Multidisciplinary research can be interpreted as a process seeking scientific learning,
over the course of which we examine a problem from multiple points of view, but at the
end, we do not integrate either the theoretical aspects or the resulting, various scientific
results (treating them and presenting them as separate and apart). The interdisciplinary
approach, however, assumes that we are creating the independent theory, conceptual
and methodological identity and point of origin of the study. Consequently, the resulting
findings must comprise a more coherent whole than in an interdisciplinary study; the
scientific results are integrated.

The use of the concept of trans-disciplinary research is more disputed, as in the
beginning, interdisciplinary studies had interpreted it as a meta-theoretical perspective;
nowadays, however, pursuant to Gibbon (1994), trans-disciplinary approaches point
beyond interdisciplinary practices. Its first appearance is from much earlier, however; we
could first encounter it at the University of Nice in 1970, in the framework of the joint
interdisciplinary seminar of the Organization of Economic Cooperation and Development
and the French Ministry of Education. In 1972, Piaget states that trans-disciplinarity is
a higher “stage” which means not just the interdisciplinary relationships and interactions
of specialized research projects, but also encompasses these relationships into a system
without any scientific boundaries.®

Now we say that it is based on the shared-mutual theoretical understanding of the
various sciences, creating a shared platform and forum for problem-solving. This way,
the knowledge (due to its essential nature) is transgressive and does not take into account
institutional boundaries; in this regard, trans-disciplinarity fully adapts to the nature

TamAs Andras (2012): A kozigazgatds-tudomdny helye és szerepe a tudomdnyokon beliil. Available: http://ar-
chiv.uni-nke.hu/uploads/media_items/tamas-andras-a-kozigazgatas-tudomany-helye-es-szerepe-a-hadtudo-
manyom-belul.original.pdf (Downloaded: 1 May 2018.)
7 HorvVATH Déra — MITEV Ariel (2015): Alternativ kvalitativ kutatdsi kézikonyv. Budapest, Alinea.
8 BERNSTEIN, Jay Hillel (2015): Transdisciplinarity: A Review of Its Origins, Development, and Current Issues.
Journal of Research Practice, Vol. 11, No. 1. Available: http://jrp.icaap.org/index.php/jrp/article/view/510/412
(Downloaded: 1 May 2018.)
Even these early ideas concerning integrated, transdisciplinary education, research and services had been exp-
ressed. Cf. JANTSCH, Erich (1972): Inter- and transdisciplinary university: A systems approach to education
and innovation. Higher Education, Vol. 1, No. 1. 7-37.
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of knowledge. It must be noted, however, that universities explicitly do not encourage
trans-disciplinarity, as they are strongly hierarchical and operate in a rigid disciplinary
structure.’

2.1. Communications and media science
In the scientific nomenclature of the Hungarian Academy of Sciences, at the Department
of Human and Social Sciences I (Languages and Literary Sciences) is where we find

communications and media science (01 01 00).!°

Table 1 « The positioning of communications and media science within the framework
of language and literary sciences (Source: Compiled by the author.)

Language and literary science

Literature and Theatre and film Communications | History of education
culture studies studies and media science

In 2006, Péter Zsolt dedicated an entire volume to the disciplines of theories of
communication, to expound the interdisciplinary origin of the science." In the end, the
author dedicates independent, individual chapters to the respective contributions of
psychology, developmental psychology, social psychology, sociology, social linguistics,
cultural anthropology, political science and ethology and to communications science. The
systematic review of the disciplinary background of communication (science) had been
attempted before in the volume edited by Istvan Béresand Ozséb Horényi entitled Tdrsadalmi
kommunikdcié [Social Communications] (2001). Even this early, the three primary avenues
of inquiry could be clearly delineated, to wit, the transactional,'* interactive' and cultivation
based approaches to communications, which sought to describe all that we consider
communications in line with varied models.

“Two communications approaches (models) can be compared to each other on the basis
of the consideration of (i) which one is capable of describing the case to be investigated, and
(ii) if both are capable of it, which is the better model. Putting it another way: nowadays, we
can think about communications from two varied perspectives: either in the shadow of some

®  NoworNy, Helga (s. a.): The Potential of Transdisciplinarity. Available: www.helga-nowotny.eu/downloads/
helga_nowotny_b59.pdf (Downloaded: 1 May 2018.)

' Tudomanyagi némenklatira, 2016. Available: http://mta.hu/data/dokumentumok/i_osztaly/I_osztaly_tudo-
manyagi_nomeklatura_2016.pdf (Downloaded: 1 May 2018.)

"' Zsort Péter (2006): Kommunikdcidelméletek diszciplindi. Vac, EU-SYNERGON Kft. 5.

Considers communication to be a flow or transfer of information.

Communication is an interaction over the course of which the parties are striving to achieve some kind of

a common goal.

Communication considers it a process over the course of which the cultivation of a priori assumptions

concerning values and correlations takes place.
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kind of communications concept (model), as a thing within the interpretive purview of this
concept, or on the phenomenology level, in which similarities appear with communications
phenomena. In the first case, we can talk about communications, and in the latter, about
the communications phenomenon. This, however, does not rule out the fact that we do not
consider communications a communicative phenomenon at the same time, while it may not
necessary be the same way the other way around...™

In the footsteps of Em Griffin (2001), Hungarian authors (Neményiné 2004, Fodor—
Krisko6 2014") presented the seven traditions of communications in educationally focused
summary works: information theory and cybernetics, rhetoric, social psychology,
semiotics, social cultural, social critical and phenomenological traditions. Every tradition
provides varied perspectives of the approach, something we call the communicative
phenomenological sphere. This phenomenological sphere is so diverse and complex that its
description has made the introduction of numerous partial models, beyond the functional
approach, not ignoring descriptive theories either. (This is where, at the same time, we
find encyclopaedic and taxonomic efforts, including explicative attempts.) For the teaching
of communications (and/or its research! — suppl. Krisko), a single, valid monograph does
not provide this comprehensive look — writes Béres and Horanyi in 2001, and their claim
remains true to this day.

Two decades ago, the authors have seen one of the reasons in the fact (expressed in depth
in Chapter 4 of their book entitled Disciplinary Review), that the correlations of subhuman
and human ethology, human sociobiology, evolution and behaviour, cannot be disregarded.
Additionally, one must take into account the genetic and physiological definition of human
behaviour, and its correlations with all that can be defined as culture has to be investigated.
All this is lined up in their totality as a significant problem set.'

There are indeed approaches. Perhaps an integrative attempt to do so - or trying to
overcome the contradictions - is a brand new perspective (bringing about the perspective
of preparing for problem solving), which has become more and more recognized and
acknowledged at the end of the nineties and the beginning of the millennium, hallmarked
with the name of Ozséb Horanyi (2006),” named the participation theory (PTC). On the
one hand, it is the PTC’s goal to find (mark?) the natural position of communication
“among human things”, and on the other hand, to offer a starting point for communication
research by making “all types of phenomena in communications subject to description in
a uniform framework”.?° PTC takes its test with regard to its relationship to the traditional
background disciplines of communications and the ties to communications concepts

BERES Istvan — HorANY1 Ozséb (2001): Tarsadalmi kommunikdcid. Budapest, Osiris. vi.

NEMENYINE dr. GyiMEsI Ilona (2004): Kommunikdcidelmélet. Szemelvénygyiijtemény. Budapest, Perfekt.
7" Fopor Laszl6 - Kriské Edina (2014): A hatékony kommunikdcié alapjai. Budapest, Noran Libro.

18 BERES Istvan — HorANYI Ozséb (2001): Tdrsadalmi kommunikdcié. Budapest, Osiris. 87.

HorANyI Ozséb ed. (2006): A kommunikdcié mint participdcié. Budapest, Typotex.

2 HoRANYI (2006): op. cit. 14.

154

EDINA KRISKO « ISSUES OF THE QUALITATIVE RESEARCH ON POLICE COMMUNICATION



present in daily use of language.”" These analytical works that have been initiated along
these lines subsequently use PTC as a tool (language) and as a method, so people can
reflect on communicative states in the most diverse fields, from political communications
through sacred communications, all the way to arithmetic or ethnography.?

2.2. Police studies

The Hungarian academic thinking agrees that the roots of police operations can be found
in antiquity as well, with the word police (Polizei/wissenschaft, policing), deriving from
the Greek word politea (state) and the Latin word politia. Points of views, however, have
differed (particularly in Hungarian and international academic literature) throughout the
recording, classification, publication (education and publication, nurturing professional
traditions within an organizational framework).”? With the term guter Ordnung des
Gemeinwesens (“police and good order”, or “good police and order” - “good community
order”) we encountered in German language areas about five hundred years ago,* and
the disciplinary anchoring of the activity takes place within the purview of the so-called
cameral sciences (Kameralwissenschaft or Kameralistik or Kameralia), meaning a part
of governance and administration of justice. Cameralism is necessary for the training of
officials; it was primarily a state academic discipline and simultaneously university subject
encompassing economic knowledge in the Germany of the 16"-18" centuries.? In 1727, in
Halle, and then two and a half decades later, we encounter the cameral studies as a subject
in the Theresianum. Policing arises in the 18" century again at the legal faculty of the
University of Kolozsvar and a subject of state policing (1774) and two decades later, in
1776, during the reign of Franz I, mining and police law is introduced as a new subject.?
It is somewhat surprising that according to the latest research, the earliest police science
work - or rather, science de police work - is derived from the pen of the French Nicolas

2 The background disciplines published in Appendix no. 1 of the 2006 Horanyi book are identical with the
scientific disciplines listed in the 2001 Béres—Horanyi volume.

22 See DEMETER Marton ed. (2014): Konstrudlt vildgok. A jelenségek kommunikativ leirdsa. Budapest, Typotex;

BajNOK Andrea - Korpics Marta - MILOVAN Andrea — POLYA Tamas — SzaBO Levente eds. (2012): A kommu-

nikativ allapot. Diszciplindris rekonstrukciék. Budapest, Typotex.

SALLAT Janos (2015): A magyar rendészettudomany etablacioja. Beliigyi Szemle, Vol. 63, No. 6. 5-28.

24 JASCHKE, Hans-Gerd - BjorGo, Tore - ROMERO, Francisco del Barrio - KwANTEN, Cees - MAWBY,
Robin - PaGoN, Milan (2007): Perspectives of Police Science in Europe. Final Report, CEPOL Series.

»  MADARAsz Aladar (2002): Kameralizmus, torténelmi iskola, osztrdk gazdasagtan. Kozgazdasdgi Szemle,
Vol. 49, No. 10. 838-857. Available: http://epa.oszk.hu/00000/00017/00086/pdf/madarasz.pdf (Downloaded:
1 May 2018.)

% Bfr6 Vencel (1945): A Kolozsvdri Jezsuita Egyetem szervezete és épitkezései a XVIII. szdzadban. Kolozsvar, Er-
délyi Muizeum Egyesiilet, 1-2. fiizet. 8. Available: http://eda.eme.ro/bitstream/handle/10598/8710/EME_
ETF_192_Biro-A%20kolozsv%C3%A1ri%20jezsuita%20egyetem.pdf?sequence=6 (Downloaded: 1 May 2018.)

23
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Delamare (1639-1723) between 1705 and 1710, in the form of a two-volume text book,
entitled Traité de la Police.””

Within the interpretation of Johann Heinrich Gottlob von Justi, Polizeiwissenschaft is
a part of public administration studies (Staatswissenschaft), and is subject to the assets of
the entire state, including the assets and abilities of its subjects, maintaining and growing
in the interest of mutual welfare or happiness. Policing is a monitoring practice capable of
expanding the power of the state and appears as the guardian of already achieved public
happiness.?

Joseph von Sonnenfels (1733-1817), the defining theoretician of the last third of the 18
century, with regard to state objectives, has taken a contrary position to Justi, and said that
police science encompasses the foundation and maintenance of the internal security of
the state.” He was of the opinion that the state had to provide things for individuals that
they themselves were unable to create: safety, the fulfilment of fundamental needs, rest and
comfort, of which police was responsible for.*

If we were to have stepped on French soil at the same time, then the police - following in
the footsteps of Louis Turquet de Mayerne® - gains its rightful place as part of governance,
as one of the most important agencies alongside the king: Department of Justice, army,
treasury, police agency.”? Reaching back to British theoreticians, it is worth highlighting
Patrick Colquhoun’s definition from the 1800s, to wit: In Great Britain, policing is a new
science that encompasses not just administration of justice operations that are exclusively
in the purview of magistrates, but crime prevention, investigation and all such functions
that are associated with the internal regulation of the order and welfare of civil society.”

A shared element in the given areas is that police science is processed as a governmental
science, although sometimes classified under political science (as well) or under military

¥ Kot Gyula (2014): A kézigazgatds-tudomdny kezdetei és Polizeiwissenschaft szerepe Magyarorszdgon. Allam-

és Jogtudomdny, Vol. 55, No. 2. 27-49. Available: http://real. mtak.hu/18122/1/2014-2-koi.pdf (Downloaded:

1 May 2018.)

Sz1GETI Péter (2005): A hatalom filozéfusa az dllamrol. In FEKETE Judit - SzIGETI Péter: Az dllam szerepe a jé-

létben és a mindennapi hatalomgyakorldsban. Miihelytanulmanyok, 2005/3., MTA Politikai Tudoményok Inté-

zete (Digitalis archivum).

SONNENFELS, Joseph von (1777): Grundsitze der Polizei, Handlung und Finanzwissenschaft. Wien,

J. Kurzbock. 41. Available: http://ia600301.us.archive.org/22/items/grundstzederpo0lsonn/grundstzederpo-

0lsonn.pdf (Downloaded: 1 May 2018.)

* SONNENEELS (1777): op. cit. 26-30.

31 See in the original. MAYERNE, Louis Turquet (1611): La monarchie aristodémocratique, ou Le gouvernement
composé et meslé des trois formes de légitimes républiques. Aux Estats Généraux des Provinces Confédérées des
Pays-bas. Paris, Jean Berjon et Jean le Bouc. Available: http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k58057w/f5.image
(Downloaded: 1 May 2018.)

2 Foucautr, Michel (1988) [1982]: The political technology of individuals. In MARTIN, Luther H. - GUTMAN,

Huck - HutTON, Patrick H. eds.: Technologies of the self. Amherst, The University of Massachusetts Press.

145-162; JascHKE, Hans-Gerd - BjorGo, Tore - ROMERO, Francisco del Barrio - KWANTEN, Cees - MAWBY,

Robin - PaGoN, Milan (2007): Perspectives of Police Science in Europe. Final Report, CEPOL Series.

COLQUHOUN, Patrick (1800): A treatise on the commerce and police of the River Thames. 7th edition. London,

J. Mawman, Preface. 1.
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science. In our country, in the framework of Department IX of the Hungarian Academy
of Sciences (economics and legal studies), taxonomically, policing (09 01 07) is situated
between state and legal studies (09 01 00). The overview is somewhat complicated by the
fact that it is grouped together with 20 other sciences:**

Table 2 « The positioning of police science within the system of state and legal studies
(Source: Compiled by the author.)
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In Hungarian education, policing also received its independent university chair late, in
2012, as the chair of police theory of the National University of Public Service (Nemzeti
Kézszolgalati Egyetem). As far as academic public life and the maintenance of traditions
are concerned, the Hungarian Association of Police Science was founded in 2004 with the
objective of encompassing the study of police science associated academic questions and
related social activities.*

** Tudomanyagi nomenklatira, MTA. Available: http://mta.hu/doktori-tanacs/tudomanyagi-nomenklatura-106809
(Downloaded: 1 May 2018.)

% A Magyar Rendészettudomanyi Térsasag Alapszabilya, 2. §. Available: www.rendeszet.hu/alapszabaly (Down-
loaded: 1 May 2018.)
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Here, we are limiting the presentation to the listing of academic departments:

o Institute of Criminal Sciences

o Institute of Public Law Enforcement
and Applied Management Theory

o Institute of Law Enforcement Training
and Education

o Institute of Behavioural Sciences
and Law Enforcement

o Institute of Criminalistics

« Independent Departments of the Faculty

o Foreign and Technical Languages Centre

Figure 1 « Educational departments of the Faculty of Law Enforcement
(Source: https://en.uni-nke.hu/)*

It has not been listed but we must mention the Doctoral School of Police Sciences and Law
Enforcement, which is responsible for the young researchers’ s preparing, training and
awarding PhD degrees in the field of Police Science and Law Enforcement. Géza Finszter
wrote comprehensive monographs on (both in a domestic and international perspective)
police sciences and law enforcement.” Katalin Molnar, Assistant Professor at NUPS
regularly publishes articles on the topic of education of police communication in Hungary.

It is interesting that after the processing of an ever greater number of academic works in
the history of public administration and policing, in 2014, Koi is talking about a science
of law enforcement with a police background. He highlights the fact we have discussed
previously, to wit, that public administration in the modern sense had actually grown
out of police administration (internal affairs administration). While in the beginning,
the concept included every speciality, later on, after the separation of military affairs and
finance, police administration began to diminish, but under the label “internal affairs” or
another label, a significant portion of governmental affairs belong under this rubric.*

What then is the situation with the science of public administration?

The above nomenclature already indicates that we are thinking of the science of public
administration and the administrative law in a tightly interwoven manner. In 2012, Andras
Tamds stated at the scientific conference entitled The role of science in the development
of the Hungarian public service: “The science of public administration - according to the
uniform views of the academic literature — can at most be derived from the 18th century.

% Accessed: 11 March 2019.

7 FINSZTER Géza (2003): A rendészet elmélete. Budapest, KJK-Kerszov.; FINSZTER Géza (2018): Rendészettan. Bu-
dapest, Dialog Campus.

3% Kor (2014): op. cit.
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Omne can assume its existence — with some simplification — from works with such titles, but
also from the thematics of higher education.”™

In confirmation of the foregoing, he shows us how the first form of the science of
public administration in Hungary and in Europe is the law of public administration.
An independent university subject and faculty had existed for it in Hungary in the
second half of the 19" century. This era of scientific specialization roughly matches the
time for the development of the constitutional state, the rule of law and due process
and their explanation for scientific purposes. Tamas clearly explores this reasoning:
“The qualification, identification and classification of administrative tasks and problems can
be performed on the basis of legal procedure, thus, according to the notions of “due process”,
the law is a general measurement of public administration.” In the 19" century, the social
scientists of numerous European countries claimed that every social condition that is
regulated by law is a subject of legal studies. Thus, the science of public administration
is a subject of law, a science, specifically, or scientific discipline.

— Of the conceptual or theoretical milestones of public administration science, here
we are only citing the Magyary School and the body of work of Zoltan Magyary to
the extent of a few ideas, demonstrating that we are dealing with a more recent multi,
inter, or as other authors state, pluridisciplinary subject.*' The creation of a unified
science of public administration was at the focal point of Magyary’s work, yet his
lifetime work and school still nurtured interdisciplinary public administration
research. He saw in the space ruled by the legal subject of public administration, the
science of public administration, and public administrative policy, that the process
of the area turning into a unified science were going to be founded upon modern
management science, organizational science, and the science of administration. At
the same time, management science and public administrative geography that were
adapted to public administration had been unveiled upon the legacy of the Magyary
School. Magyary was the one who had involved finance, sociography and history
into the scientific exploration of public administration phenomena.*

Asfar as policing is concerned, Magyary found that this is a branch of public administration
with a broad jurisdictional scope extending into every branch of public administration
(which is why it has to be treated as part of the general administration), yet its clearly
delineated goal precisely designates its content: ensuring general calm, security and
order. Zoltan Magyary classified the duties of the police into the following categories:

*  TamAs Andras (2012): A kizigazgatds-tudomdny helye és szerepe a tudomdnyokon beliil. Available: http://ar-
chiv.uni-nke.hu/uploads/media_items/tamas-andras-a-kozigazgatas-tudomany-helye-es-szerepe-a-hadtudo-
manyom-belul.original.pdf (Downloaded: 1 May 2018.)

1 TamAs (2012): op. cit. 30.

4 ALmAsy Gyula (2012): A kozigazgatdsi szervezés és technologia fejlédése Magyarorszdgon. Doctoral thesis. PTE
AJK. Available: http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/almasy-gyula/almasy-gyula-muhelyvita-ertekezes.pdf
(Downloaded: 1 May 2018.)

2 ALMAsY (2012): op. cit.
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maintaining and restoring public order; maintaining public safety; political or state police;
public administrative police; justice administration police; and police fining.*

Once again, we find ourselves among a multitude of disciplines. The scientific explanation
of the science of public administration is sectioned, meaning that public administration
disciplines exist as technical umbrella concepts. For approximately 80 years in Hungary,
public administration law and the subject of public administration have been consciously
distinguished, both designated as scientific disciplines. At the same time, the appearance of
economic and sociological points of view (primarily due to American influence), brought
about the policy and political science based interpretation of public administration
phenomena in the scientific realm.

Andras Tamas’s conclusion is an excellent summary of our discussion:

“..the legal aspect demonstrates relatively little of the details of public administration, as

far as the subject in an economic sense is concerned. Thus, on the one hand, the science of
public administration is unimaginable without the science of public administrative law,
and on the other hand, the science of public administrative law is unimaginable without
the utilization of the results of a multitude of other sciences.”™*

2.3. State studies or state science

The professional and training efforts of recent years (with particular focus on the government
courses* of the National University of Public Service and continuing education courses and
applicable research? in government,") are attempting to involve the subject of government,
as well. In this latter regard, the Director of the Institute of Governmental Research and
Development concludes that it must be interpreted as a transdisciplinary area, thus giving
rise to primary and hybrid subjects, contents and results, in a targeted manner and on the
basis of practical considerations. (This is how the scientific examination of the state is put
in its place in scientific taxonomy.) The need to work out a specific knowledge content that
is embodied in (independent) governmental scientific disciplines is expressed in an ever
more robust fashion.*

43

MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kizigazgatds. Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda. 561. Available:
http://mtdaportal.extra.hu/books/magyary_zoltan_magyar_kozigazgatas.pdf (Downloaded: 1 May 2018.)
- TaMmAs (2012): op. cit. 34.
* For more please see Ministry of the Prime Minister’s Office Decree 7/2016. (II. 15.) on the definition of the ba-
chelor and graduate level faculties of government studies and their graduation requirements, and Government
Decree 282/2016. (IX. 21.) on the amendment of associated government decrees.
See the mission of the Institute of Science of Governance and Development (http://akfi.uni-nke.hu/).
¥ See more Act LII of 2016 on state officers.
8 Kaiser Tamés (2016): Az dllamkutatasok helye a tdrsadalomtudomanyok rendszerében. Allamtudomdnyi Mii-
helytanulmanyok, No. 1. 2-18.

46

160

EDINA KRISKO « ISSUES OF THE QUALITATIVE RESEARCH ON POLICE COMMUNICATION


http://mtdaportal.extra.hu/books/magyary_zoltan_magyar_kozigazgatas.pdf
http://akfi.uni-nke.hu/

Table 3 « The positioning of government sciences within the systems of social sciences
(Source: KAISER 2016, 8.)
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In this subchapter we must address government studies, specifically its approach
concerning the examination of the state’s functions, in which we find the police among the
security duties of the state, due to it being the inheritor of the mandates of internal order
(security).*

Andras Karacsony explains that “The need to train government officials gave rise to the
birth of political-cameral sciences.”™ Perhaps it is this sentence that best pinpoints the
tripartite superposition we must take into account when we research police communications
and place the methodological considerations of the field (outside of communications and
media studies) under the microscope. Government, governmental operations, officials, as
new labour, provided by university instructors performing academic research by relaying
on the most up-to-date research results of themselves and their colleagues and cameral
sciences that are originated by government studies and as policing as a part of such studies.

Karacsony is examining the relationship between law, government and political science
in an educational history context, concluding that even though his correlation is not
concerned with the history or theory of science, he must nonetheless touch upon the history
of science and current social-political factors. He believes the reason for this is that the
instructors of the universities are theoretically the communicators of the latest scientific
findings, and the universities see to the replenishment of social (occupational) groups. He
projects this onto the education of attorneys, but we — I — can do the same with regard to
training for management organization training, as we are producing the new labour pool
into the machinery of the government’s operations when we release future officials. This
is not even referencing the fields of policing and national defence, which is most directly
involved in the issues of fulfilling the security functions of the state. I would not like to

4 Papp Ignéac (1991): Az altalanos allamtanrol. Acta Universitatis Szegediensis: Acta Juridica et Politica, 40. Tom,
1-26. Fasc./1991. 263-277. Available: http://acta.bibl.u-szeged.hu/6695/1/juridpol_040_263-277.pdf (Down-
loaded: 1 May 2018.)

% KarRAcsoNy Andras (2012): Az allam- és a politikatudomany helyzete a jogi kari oktatasban. Vajdasdgi Ma-
gyar Tudomdnyos Tdrsasdg, Magyar Tudomdny Napja a Délvidéken - 2012. Conference presentation. Available:
www.vmtt.org.rs/mtn2012/015_022_Karacsony_A.pdf (Downloaded: 1 May 2018.)
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write about the training, but about the lines of force along which research questions are
being formed, what the context of research plans are, and how one can conduct research if
they happen to be engaged in it regarding police communications in Hungary.

The list of the educational units of the Faculty of Science of Public Governance and
Administration shall serve an illustrative purpose here:

o Centre for Executive Training and Continuing
Education

o Institute of State Theory and Governance

o Institute of Civilistics

o Institute of European Constitutional
and Legal History

o Institute of Hungarian Constitutional
and Legal History

o Lajos Lérincz Institute of Administrative Law

o Institute of Human Resources

« Institute of Constitutional Law

« Institute of E-Government

o Institute of Public Management and
Administration

o Institute of State Governance
and Public Policy

o Thomas Molnar Research Centre

o Local Governments’ Research Centre

o Research Centre of Public Finance

o Institute of Public Finances

and Financial Law

Figure 2 « Department of Faculty of Science of Public Governance and Administration
(Source: https://en.uni-nke.hu/)*!

3. INSTITUTIONAL (OR ORGANIZATIONAL) LEVEL COMMUNICATIONS
AND ACCESS

Denis McQuail states that communications research must necessarily be interdisciplinary
in nature and the application of varied tools is needed in its approaches and methodology
alike.”> In his approach, the police communication represents the institutional level

' Accessed: 11 March 2019.
2 McQUuAIL, Denis (2003): Making progress in a trackless, weightless and intangible space: A response to Keith
Roe. Communications, Vol. 28, No. 3. 275-284.
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- as a network serving specific objectives — which presumably have defined patterns and
forms, and in this context certain forced forms exist. (For example, the strongly legalese-
oriented language, the official style, the impersonal nature and the formal forms of address
pertaining to position or rank, “genre” based strong associations that we find in commands,
instructions or briefings, etc., can be considered such.) A characteristic of this level is that
it is not accessible to all, not everyone can connect with the operation of the network — and
into the research of the network, if we are specifically talking about policing - as the
inheritor of the duties of public safety and internal order.

He assigns the methods of approaches of media theories (without going into details
here) into the media materialist, social materialist, media culturalist and social culturalist
groups. In the first case, theoreticians and empirical researchers® are interested in media
content and effect, in the second, media ownership and control, in the third, the media
experience of the recipient, and in the fourth case, the deeper effect of media experience on
the individual and society. Thus, all the philosophical roots and methodologies are rather
varied:

— When employing structural approaches, we often witness questions posed that are
adapted to the needs of management and policy; this is where we find audience
surveys, research studies in use, effect or experience, and acceptance analysis.

— The behavioural approach - depending on whether or not psychological or
sociological considerations dominate — places experimental research or multi-
variable, conducted in a natural environment, of course, analyses, with the latter,
treating the individual and groups of individuals® on a statistical level.

— The cultural approach - by virtue of its ties to the humanities, anthropology and
linguistics — favours questions® of meaning and language, cultural research with
a media focus, the creative investigation of the qualitative examination of labelling
practices, or text analysis.>

Communications research does not equal media research or press research. Police
communications may be investigated on the level of the individual, group, organization,
society, and from an intercultural aspect — matching how McQuail distinguishes given
empirical areas. Due to the difficulties of (the researcher) infiltrating the organization,
the primary path can be generally limited to the organizational and public levels. (Let us
view this as a socio-political limit, with few exceptions). Research in Hungary also
supports that for the most part, research efforts uncovering the mass communications
of the police - professional press, propaganda work, later “blue” or public measure

% McQUATIL, Denis (2015): A tomegkommunikdcié elmélete. Budapest, Wolters Kluwer. 14-15.

** Regarding the possible forms of interpretation of the individual, in communications and the media sciences
(attribution model, conjunctive model, well situated individual and active individual, and to all this the three
possible perspectives are biological, materialist and semiotic), see in detail ANDERSON (2005): op. cit. 97-121.

% McQUAIL (2015): op. cit. 23-24.

¢ Today, text analysis covers broadly defined texts, even multimedia content.
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practices” - are taking place. Researchers in the organization are constrained by their
dependent ties, the limits arising from their legal status, moral and financial constraints,
and their own (independent researcher) perspective is skewed by their own involvement.
Researchers coming from outside the organization must come to grips with access
difficulties, complicated licensing procedures, internal control mechanisms that are
invisible to them. Thereafter, in possession of the permit, there is a shortage of trust
which inhibits the acquisition of honest and in-depth information, the achievement
of set researcher goals, the gleaning of credible and valid results. The advantages of the
objectivity of an outsider status erode in a layperson “civilian” role that is lacking an - at
times - sufficient interpretive framework and personal experience.

4. THE AGE AND RESEARCH OF SOCIAL MEDIA

The appearance of social media - content jointly created and shared by users and
then continuously commented upon, and the virtual communities forming around
this content - brought about fundamental changes in the thought process about
communication and mass media, on the individual and organizational levels alike. The
scientifically motivated, although rather sporadic examination of social media has begun,
but do the new tools — and to what extent — change the communicative behaviour of agents
(individually and collectively); what new patterns, rituals, opportunities and challenges
are engendered? The theoretical frameworks among which the investigations (can) proceed
offer approaches over a wide spectrum, from individual behavioural theories all the way
to theories of mass communications. Additionally, the nature of agency has also changed,
with digitalization and virtual reality bringing about the rise of new types of agents. In the
following, we are going to present a brief overview of the subject of what research traditions
the professional researching social media may rely upon at launch, and what innovative
research methods they can follow or learn from, particularly when they are conducting
their research in a boundary field, or a young inter or multidisciplinary area.

4.1. Social media in a qualitative research: challenges and recommendations

The arrival of social media fundamentally changed how people, groups or communities
communicate or interact with one another. The marketing communication models of
organizations have changed, since the new media (implemented through hyper targeting),
has brought about the new business practice of personalized offers; additionally, it has
become an important area for reputation building and the acquisition of mediated

7 To do this, first and foremost an “inside” circle of researchers, primarily police instructors and trainers and/or
those in an official position have an opportunity. First and foremost, it is not research but rather educational

materials that are generated in the area of police communications.

164

EDINA KRISKO « ISSUES OF THE QUALITATIVE RESEARCH ON POLICE COMMUNICATION



business revenues. At the same time, social media also demands its place in internal and
interpersonal — and external partners — communications. In other words, the police may
also not ignore it.

The reason why all this is making the research of Hungarian police communications is
that the epistemology and research methodology of the previous “traditional” media era
is also not fully explored. I myself have performed a communication-based review of the
Beliigyi Szemle [Interior Ministry Journal] (meaning that it concentrates on propaganda,
social ties, and media).*® This analysis seeks the answer to the question of what motivates
the police authority when shaping the ties with citizens and along what principles the
media communication and media tool use of the organization is being shaped. First, the
propaganda messages and its applied tools (can be/are) introduced. The key identified
topics (equivalent to today’s competency fields) have become labour relations, sector and
professional ties, “ties with working people”, the handling of public affairs, media relations
and mass communications, as well as crisis communications. (For the spell of a short
study, a model of communication theory - interpersonal communication has also been
published.)*

Ngai et al.** undertook comprehensive research in 2015 by analysing the articles of five
leading academic databases® (a total of 46 articles on the subject).® They performed the
search and analysis along keywords such as social media, virtual communities, online
communities, web2.0, blogs, social sites and social computing. The research encompassed
the 2002-2011 time period, which was the most significant growth period of the social
media market. An overview of this research shall follow.

Following the narrative analysis, a chain of cause-causation is getting developed, with
researchers comparing it with conceptual models used by prior researchers. Finally, the
numerous models and theoretical frameworks were classified into three groups: the sets
of personal behavioural theories, social behavioural theories, and the set of mass media
theories.

% Krisko Edina (2010): Rendérségi kommunikécio 1953-1989. Rendvédelmi Fiizetek, No. 1. 123-132.

» Ibid.

€ NaaL Eric W. T. - Tao, Spencer S. C. - MooN, Karen K. L. (2015): Social media research: Theories, constructs,
and conceptual frameworks. International Journal of Information Management, Vol. 35, No. 1. 33-44.

" ABI/Inform, Business Source Premier, Emerald Management, eJournals, Science Direct, and ISI Web of
Knowledge.

2 The 46 articles were selected after the narrative analysis of the hits - it is consequently a sample being filtered.
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Table 4 « Theories and models used in social media research (Source: NGAI et al. 2015, 35.)

Personal behavioural theories

Attribution theory 1

Elaboration likelihood model (ELM) 1

ERG® - theory (Clayton Alderfer’s theory on the triad of existence,
relatedness, and growth)

szakmai forum e

Expectation and disconfirmation paradigm

Goal-directed behaviour model

Hofstede’s theory of cultural difference

Personality traits

Psychological choice model

Risk perception theory

Social cognitive theory

Switching behaviour

Task-technology fit model

Technology Acceptance Model (TAM)

Theory of Planned Behaviour (TPB)

NN == NN =

Theory of Reasoned Action (TRA)

Theories of Social Behaviour

Cognitive map

Effectuation process/theory

Involvement theory

Justice theory

Social capital theories

Social exchange theories

Social identity theory

Social influence theory

Social interaction theory

Team loafing theory

Social network analysis

Social power

== (N[N = U [UT DO [T [ | = = [

Social ties

Mass communications theories

Media richness theory 2

Para-social interactions® 1

Uses and gratification theory 3

® ERG: E = Existence, R = Relatedness, G = Growth
¢ Ties we nurture across significant social gaps, thereby maintaining the appearance of a community.
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Antecedents in the chain of causation represent some kind of stimulus that precedes the
behavioural outcome, thus they are actually inputs. Mediators are variables that explain
the causative correlation, the relationship between inputs and outputs. Moderators are
research variables that can be measured either quantitatively or characterised qualitatively
(e.g. in social media research, the demographic or other characteristics of the users).
The results are expected outcomes generated by the antecedents and are fundamentally
dependent on the variables; in case of social media research, they are dependent on the
two main variables, to wit, personal and organizational context. All of the foregoing is
summarised in detail in the table below. The numerical data shows the number of relevant
studies contained in the examined sample.

Table 5 « Attributes adoption in social media research (Source: NGAI et al. 2015, 39.)

Antecedents
1. Social factors
Social influence 4
Social capital 7
Other (taking on social roles, social power) 2
2. User attributes
User perceptions 14
User experiences 3
User personality
3. Organizational attributes
Client orientation 2
Marketing orientation 2
Intermediaries
1. Platform attributes
Tool selection 2
Tool integration 2
2. Social factors
Social influence 2
Social capital 2
Other (team inefficiency) 2
3. User attributes
User perceptions 3
User behaviour 12
Moderators
1. User character
Demographic variables 3
User personality 1
Cultural dimensions 1
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Antecedents
2. Social factors
Social influence 2
Social capital 2
Results
1. Personal context
User intention 21
User behaviour 6
2. Organizational context
Brand value 4
Client ties 2

They found that the bulk of research studies was seeking causation among user
intent, behaviour and perception, and desires (expectations), (strongly concentrating
on personal subjective and individual points of view), but it appears that a gap is
showing in expanding the organizational perspective insofar as social media use is
concerned. Numerous research studies are examining social factors and the questions
of power, but these studies rarely rely on existing theoretical frameworks. Few studies
are concerned with cultural background and dimensions, tool compatibility and
integration, and in all cases organizational concerns are underrepresented, even
though in many studies, brand value and client relations are key issues.

User Characteristics Social Factors
« Demographics

« User personality

« Cultural difference

« Social influence
« Social capital

Moderators
Y -

Antecedents Outcomes
Social Factors Personal Contex
« Social influence « User intention
- Social capital Mediators « User behavior

« Others

User Attributes

« User perception
« User experience
« User personality

Organizational
Attributes

- Customer orientation
« Marketing orientation

Platform Factors
+ Choice of tools
«Tool integrity

Social Factors

« Social influence
« Social capital

- Others

User Attributes
« User perception
« User behavior

Organizational
Contex

- Brand equity

« Customer relationship

Figure 3 « Causal-chain framework for social media research (Source: NGAI et al. 2015, 40.)
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5. SUMMARY

On the one hand, we must take into account that even though knowledge is transgressive,
and we prefer to use the adjective transdisciplinary for our research studies (of late!),
while at the same time it is not at all certain that there is any kind of a common-mutual
understanding in the expression and approaches of the research problem with regard
to the allusions and points of connection of scientific disciplines. Scientific taxonomy
and university structures are rather obstacles than incentives to this new knowledge
producing method, since their structures reinforce the fact that anything cannot be asked
anywhere or anytime. This means a strong barrier as early as the time of expressing the
research problem or question. The courageous person posing the question can easily
find him/herself on an academic no-man’s land. Those who wish to traverse outside the
traditions of associated academic disciplines, find themselves in a nearly endless scientific
historical and theoretical research and can easily miss their own set path and lose focus.
The communication researcher can choose among structuralist, behaviourist or cultural
approaches, but their selection among the multitude of methodologies is arbitrary there as
well and is tied to the episteme of traditional media era, for now.

We have scarce knowledge available on social media research, but even those show
signs on the basis of which it can be assumed that it is exactly the organizational level
communication that lacks research methodological frameworks and handles. Institutional
tethers remain, for the most part, unexplored (versus individual variables, for instance), and
it had been established that opportunities latent in existing theoretical frameworks have
not yet been harnessed by researchers to date. To these days, monitoring and verification
have fallen outside the scope of more in-depth analyses, just as the cultural questions of
the application of social media. As it happens, these are also the key questions of police
communications nowadays.

Recommended paths: organizational orientation, in particular, the use of social media as
a strategic tool (above and beyond customer service relations). In particular, what factors
are preventing the use of daily social media use in operative functions and on a systemic
level; does social media genuinely contribute to the better operation of organizations, from
a technology perspective, how close is social media to the organization’s resource planning
or other IT systems, what level of upper management support or rejection surrounds it,
etc. To date, the social strength of social media has not been investigated in depth, either.
This appears extremely current in light of the rewarding, coercive, legitimate political
power, as well as the sixth column of informational power identified alongside it.*®

It is as if the independent identity of police communications research would be forming
in an unfocused manner; contributing to this development is the very diverse terrain
of communications theory, the multitude of concerns associated with the methodology

¢ There is research data with regard to the fact that e.g. with the exception of the reference political power, it has
a direct effect on all of the other four, e.g. the electronic supply chain management system.
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of soft sciences, the dilemmas of the interpretation of researcher roles and on the part of
the experts of other academic disciplines, distrust, challenges given rise by the new media.
All these confirm the need for us to develop some kind of a theoretical framework for the
research of police communications (as organizational communications), for social media
communications from an organizational perspective, and to take a look at the applicability
and adaptability of former theories and models of communication. At the same time, it
must be acknowledged that in Hungary, we are still in the process of taking the initial steps.
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Zongor Gabor

AZ ONKORMANYZATI RENDSZER
ES SZERVEZETFEJLESZTES

The Local Government System and Organization Development

Dr. Zongor Gabor nyugdijas onkormanyzati érdekvédd, mentor oktatd, Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem, zongor53@gmail.com

A magyar onkormdnyzati rendszer a 2011-es Alaptorvény hatdlybalépését kovetben jelentds dt-
alakuldson ment keresztiil. Megvdltozott az onkormdnyzdssal és az Onkormdnyzatisdaggal kap-
csolatos kordabbi dllamszervezési felfogds, jelentds mértékben dtrendezédtek a kizszolgdlta-
tdsi kompetencidk az dllam és az onkormdnyzati szféra kozott, mikozben az onkormdnyzatok
szervezetére és mitkodésére vonatkozo dltaldnos szabdlyok kevésbé viltoztak. Az dllami tulsily
novekedése mellett tovdbb csokkent az onkormdnyzatok autonémidja, mikozben niovekedett
a kiilonbség az egyes telepiilési onkormdnyzatok kozott a lehetéségek és tényleges mozgdstér te-
kintetében. Az Onkormdnyzati rendszer fenntartdsdahoz elengedhetetleniil sziikség van az onkor-
madnyzati vezetGk képzésén keresztiil az onkormdnyzo képességiik megteremtésére, fejlesztésére.
Az onkormdnyzati gyakorlatot tdmogato szervezetfejlesztés elengedhetetlen feltétele, hogy megfe-
leléen differencidlt legyen, ugyanis a korldtozottan rendelkezésre dllo eréforrdsok kovetkeztében
egészen mdsra van sziiksége a kisebb telepiiléseknek, mint a nagy infrastruktirdt, beleértve hiva-
talt és intézményhdlozatot fenntarté nagyobb dnkormdnyzatoknak.

KuLcsszAvak:
autonomia, jegyz0, képessé valas, képzés, onkormanyzas, onszervezés, polgdrmester
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The Hungarian local government system has undergone significant transformation since the
coming into effect of the Fundamental Law in 2011. The precedent state-organizing attitude
related to local governance and local governing has changed, local service competences between
the central and local sector were significantly rearranged, whereas the general rules concerning
the organization and operation of local governments have changed only to a small extent.
While state predominance increased, the autonomy of local governments decreased even more,
and the difference among the various municipalities increased in respect to opportunities and
real room for manoeuver. In order to maintain the local government system, it is indispensable to
develop and improve the local governing capacities of local government leaders through trainings.
It is necessary for the organization development supporting local government practice, to be
adequately differentiated, because as a result of access to limited resources, small municipalities
need a completely different support than bigger municipalities with larger infrastructure,
including the office and the institutional network.

KEYWORDS:
autonomy, capacity-building, local governance, mayor, notary, self-organization, training
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1. BEVEZETES

Az 1990-ben létrejott és sokaig a politikai rendszervaltoztatas ,,sikeragazatanak” tekintett
magyar onkormanyzati rendszer két évtizedes folyamatos valtozasat kovetd utdbbi évti-
zedben paradigmavaltasra keriilt sor. Jelentésen megvaltozott az 6nkormdnyzatok alkot-
manyos szerepe a kozigazgatasban, csokkent az 6nkormanyzas jelentdsége a tarsadalom-
iranyitasi rendszerben, és hattérbe szorult az 6nkormanyzatisag a kozponti hatalommal
szemben. Megszilint a valasztopolgarok kozosségének a helyi onkormanyzashoz valo al-
kotmdnyos alapjoga. Az Alaptérvény az dnkormdnyzatokat az allamszervezet sajatos vég-
rehajté-egységeinek tekinti.

Ma Magyarorszagon gyakran hangzik el az a kijelentés, hogy mar nincsenek 6nkor-
manyzatok, megszlint az 6nkormanyzati rendszer. Sokszor az 6nkormdnyzatisag és az 6n-
kormanyzas felszamolasardl értekeznek politikusok, Gjsagirok és onkormanyzati szak-
értok.

Mikozben az énkormanyzatisdg gyengiilésérdl hallunk, akozben nem feledkezhetiink
meg arrol, hogy még a legutobbi, 2014. oktober 12-ei altalanos 6nkormanyzati vélaszta-
sokon is tovabb nétt a telepiilési onkormanyzatok szdma, a Balatonkenese varosrdl levalt
Balatonakarattya 6nallé kozséggé valasaval. (1990-tSl 6sszesen 97 4j kozség jott 1étre Ma-
gyarorszagon.')

Igy a jelenlegi onkormanyzati ciklusban 3178 telepiilési dnkormdanyzatrél és polgar-
mesterrdl, valamint 20 teriileti 6nkormanyzatrol, azaz 19 megyei kozgytilési elnokrdl, to-
vabba a fépolgarmesterrdl beszélink. Minden nehézség és bizonytalansag ellenére jelenleg
is mikodnek az 6nkormanyzatok. Ugyanakkor az 6nkormanyzati rendszeren beliil tovabb
néttek a kiilonbségek a kisebb és a nagyobb lakossagszamu telepiilések, a kozségek és a va-
rosok kozott.

2. AZ ONKORMANYZATI RENDSZER ATALAKULASA

Az elmult 28 esztendd soran folyamatos valtozason ment keresztiil az énkormanyzati
rendszer. Az 6nkormanyzatok és az dllam viszonyrendszere is allandéan valtozéban volt.

Az 1990-es magyar onkormanyzati torvény® — a kétharmados szabalyozasi kényszer
politikai kompromisszuma eredményeként — Eurdpa egyik legliberalisabb szabdlyozasat
eredményezte. A torvényi szabalyozds alapvetden egyfajta természetjogias felfogasbol in-
dult ki, amely az dnkormdnyzatokat, mint részben 6ndll6 hatalmi agat igyekezett meg-
jeleniteni. A politikai rendszervéltozas befejezé mozzanataként létrejott onkormanyzati
rendszerrel egy alom sziiletett, amely sok szdz — kordbbi tarskozség statuszu - kistelepiilés
szamara is lehet6vé tette a fiiggetlenség élményének megélését.

' Az elsé ciklusban, annak lezarasaval, 1994. december 11-ével 6sszesen 67 0j kozségi onkormanyzat jott létre.

Az ezt kovetd két évtizedben még tovabbi 30 telepiiléssel nétt a telepiilési onkormanyzatok szdma.
2 Lésd: a helyi 6nkorményzatokrél sz616 1990. évi LXV. térvényt (Otv.).
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A létrejott kompromisszum kovetkezményeként a magyar onkormanyzati rendszer
strukturdjaban a dél-eurdpai modellt kovette, azaltal, hogy minden telepiilés 6nalloé 6n-
kormanyzatot alkothatott. Az 6nkormdnyzatok feladat- és hatdskorét tekintve viszont
az észak-europai modellhez hasonldan széles felel6sséget rott valamennyi telepiilési 6n-
kormanyzatra, viszont differencialatlanul. Mindehhez egy sajitos, tobbnyire évente val-
toz6 finanszirozasi rendszer tarsult, allanddsitva a rendszeren beliili, mikodSképességet
nehezité ellentmonddsok sokasagat.

A jogszabalyok biztositotta széles kort fiiggetlenség mellett 1991-ben az allam és az 6n-
kormanyzatok kozotti forrasmegosztas jelentds forrasb8séget biztositott, elsédlegesen
az Gjonnan alakult kisteleptilési onkormanyzatok szamara. Az elsé éveket kovetSen az al-
lami timogatas mértéke mar folyamatosan csokkent.

A helyi énkormanyzatok kezdetben széles korti jogi fiiggetlenséggel rendelkeztek,® vi-
szont a sokoldald tevékenységiikhoz nem tarsult tényleges gazdasagi alap. Valdjaban nem
jottek létre erés autondmiak, viszont a fiiggetlenség és a szabadsag élménye hihetetlen
erdket és helyi energidkat szabaditott fel, aminek révén f6leg a kiskozségek sokasaga in-
dult meg a fejlédés utjan.

A 1990-es torvény jelent6s miikodtets vagyont igért a telepiiléseknek, amelybdl alapve-
téen a kozszolgaltaté intézményekhez kot6dd, ennek révén korlatozottan forgalomképes
ingatlanok kertiltek az 6nkormanyzatokhoz, mig a miikodteté vagyonbdl csupan a viz-
és csatornarendszer egy része valt onkormanyzati tulajdonna. A villamos- és gazszolgal-
tatok beltertileti vezetékes vagyona igérvény maradt, majd hosszu kiizdelem eredménye-
ként kerilt sor a részleges kartalanitasra, mikozben a vagyont eladték.

Mindezen problémdk, belsd ellentmondasok ellenére 1990-ben kozvetlen, demokratikus
valasztasok eredményeképpen létrejottek a telepiilési onkormanyzatok, amelyek elsddle-
gesen a helyi koziigyek intézésére, a kozszolgaltatasok biztositasara voltak hivatottak.

Az els6 20 esztend6 tanulsaga, hogy a fenntarthaté onkormanyzas egyre kevesebb 6n-
kormanyzat szamara volt elérheté és az egymast valté kormdanyok ugyan az atalakitas
szitkségességét felismerték, de nem volt meg a kozos politikai akarat a valtoztatashoz. A te-
lepiilési onkormanyzatok névekvé része a mindenkori kézponti koltségvetés szabalyoza-
satdl fiiggden volt képes csupan talpon maradni. Az eurépai unios csatlakozas felerdsitette
és novelte az onkormanyzati feladatok terhét, mikézben a kézszolgaltatasok megfelel6 mi-
néségl ellatasdhoz sziikséges forrasok nem alltak rendelkezésre. A korméanyok tobbnyire
a strukturalis atalakitasokat eréltették, és nem torekedtek a miikodéképesség megerdsité-
sére. Egyre nyilvanvalobba valt Sen Amartya megallapitasa: ,A gazdasdgi szabadsdig hi-
dnya tdarsadalmi szabadsdghidnyt teremt, éppiigy, ahogy a tdrsadalmi vagy politikai szabad-
saghidny gazdasdgi szabadsdghianyhoz vezethet.™

Az 6nkormanyzati rendszeren beliili tartos bizonytalansagot a vilaggazdasagi valsag ha-

"o

tasanak magyarorszagi megjelenése felerdsitette. Az onkormanyzatok egy része megprobalt

> Az akkori jogi fiiggetlenségre egy kiilonleges példa, hogy 1991 nyaran Vas megye onkormanyzata el6bb is-
merte el Szlovénia fiiggetlenségét, mint a Magyar Koztarsasag.
4 Lasd: SEN, Amartya (2003): A fejlédés, mint szabadsdg. Budapest, Eurdpa. 27.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2019/1.

szakmai forum e




szakmai forum e

el6re menekiilni azzal, hogy kiils6 forras bevonasaval biztositsa a fejlesztésekhez sziitkséges
pénziigyi hétteret. A bankok egy része ebben partner volt és felkinaltdk a kotvényt, mint
sajatos hitelezési formaciot. Ez a termék gyorsan elterjedt, aminek kovetkezményeként
az 6nkormdnyzati adossagallomany ugrésszertien megnétt. Ahogy a szolgaltatasok mind-
ségében, ugy az eladoésodas mértékében is jelentds kiilonbségek alakultak ki, mig a megyei
jogu varosok és megyei 6nkormanyzatok millidrdos tételekkel adésodtak el, addig tobb
szaz kistelepiilésnek arra sem volt esélye, hogy hitelt kapjon.

2010-re nyilvanvaléva vélt, hogy tovabb nem terhelhet6k az 6nkormanyzatok, a konf-
liktus konténerek megteltek, az atalakitas elkeriilhetetlenné valt. A masodik Orban-kor-
many egyik fontos feladata lett az 6nkormdnyzati rendszer mikodéképességének megte-
remtése, és Uj, fenntarthatd rendszer kiépitése. A vélsagban 1év6 gazdasag és tarsadalmi
folyamatok lehetséges kezelésére megjelent az erdteljes allami befolyds és allami ellatas fi-
lozéfidja.

Az j allamfilozofia leglatvanyosabb jogi terméke a kordbbi koztarsasagi alkotmanyt fel-
valto Alaptorvény. A legfontosabb torvényi szabalyozas szerkezetében és felépitésében sza-
kitott az el6z6 két évtized gyakorlataval. Az Alaptorvényben az 6nkormanyzatok, mint
az allami szervezetrendszer egyik részelemeként jelennek meg, mar sz6 sincs arrol, hogy
az 6nkormanyzashoz vald jog a valasztopolgaroknak alapjoga lenne. Az 4j felfogas ér-
telmében az onkormdnyzatok az allam végrehajtd szervezeteinek egyik sajatos formdja,
amely jelentds feliigyeletre és pénziigyi kontrollra szorul.”

Az Alaptorvény szabédlyozasat kovetSen sziiletett tobb mint 30 sarkalatos torvény egyike,
a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol szolé 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbi-
akban: Moétv.) Ugyanakkor ezzel egyidejiileg szamtalan olyan torvény sziiletett, amely
szintén jelentés mértékben befolyasolja az 6nkormanyzatok feladat- és hatdskorét, vala-
mint szerepét és mozgasterét.

Az onkorményzati rendszer talan legnagyobb léptékli valtoztatasa a megyei 6nkor-
manyzati szerep 2012-es teljeskor 4talakitdsa. A kormanyzat egyrészt megmentette a me-
gyei dnkormanyzatokat a felhalmozott addssagaiktol, masrészt megsziintette kozépfoku
kozszolgaltato szerepiiket, és harmadrészt ezzel ,,6sszhangban” elvette vagyonukat. A me-
gyei onkormanyzatok intézményrendszeriiktél megfosztva lettek a térségfejlesztés koz-
pontjai. Ehhez csupan pénziik, tudasuk, apparatusuk és lehetéségiik nem lett, viszont ma-
radtak a politizald testiiletek, érdemi témak és tényleges dontések nélkil. Az allam tovabb
erdsodott kozépszinten a megyei integralt kormanyhivatalok létrehozataldval. Régi kor-
manyzati elképzelés valt valosagga azdltal, hogy sor kertilt a megyei dekoncentralt szervek
talnyomo tobbségének integralasara a kormanyhivatalokba. Ezaltal egy erds allami és al-
lamigazgatasi szervezet jott 1étre, éliikon a kormanymegbizottakkal, akik a kormanypoli-
tika megyei végrehajtoi. A korabbi megyei 6nkormanyzati fenntartdsu kozépfoku intéz-
mények atmenetileg a Megyei Intézményfenntarté Kézpontba keriiltek, majd a kovetkezd
évtdl az intézmények vagy a megyei jogu varosokhoz, vagy az intézmény székhelye szerinti

5

Lasd: Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.) A helyi 6nkorményzatokrol sz6l6 31-35. cikkeit.
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telepiilési onkormanyzatokhoz, vagy egyes kormanyzati szervezetekhez keriiltek. Ezzel
a megyei, mint térségi onkormanyzat elvesztette teriileti kozszolgaltatasi szerepét.

A 2013-as év hatdsa az onkormanyzati rendszerre hasonlo jelentség(i, mint az 1990-es
esztendd volt. Gyakorlatilag ett6l az évtdl kezdédik az Gj tipusu 6nkormanyzas, amely
mind hataskorét és feladatkorét, mind finanszirozasi rendszerét, mind pedig pénziigyi
helyzetét tekintve teljesen eltér a kordbbi évtizedekben kialakulttol. Ezzel parhuzamosan
jelentdsen csokkent az 6nkormanyzatok jogi autonémidja és feladatellatasi stlya. Sor ke-
riilt a koznevelési intézmények elébb részleges, majd teljes allami fenntartasba vételére,
a jarasi hivatalok megalakitdsara, elsddlegesen a kistelepiiléseket érintéen a kozos 6nkor-
manyzati hivatalok kialakitdsara. A telepiilési 6nkorményzatok szama valtozatlan maradt,
viszont feladatkoriik és szervezetalakitasi szabadsaguk jelentsen valtozott. A korabbi,
ugynevezett normativ finanszirozds rendszerét felvaltotta a feladatalapt finanszirozas.
A kételez6 feladatok ellatdsahoz sziikséges forrdsok az 4j rendszerben elvileg valamennyi
onkormanyzat szamara rendelkezésre allnak, részben a kozponti koltségvetésb6l, részben
sajat bevételbdl. Az 4j szisztémaban méginkabb egyértelmvé valt, hogy érdemi sajat bevé-
tele a telepiilési onkormanyzatok csupan 10%-anak all rendelkezésére, igy az 6nkormany-
zatok tulnyomo része szamdra az 6nkormanyzas szabadsaga korlatozott. A nagy atala-
kitas fontos része, hogy a kormanyzat hatarozott lépéseket tett a felhalmozddott, mintegy
1200 millidrd forint 6nkormanyzati addssag rendezésére. Gyakorlatilag az énkormany-
zatok valamennyi kozvetlen adossagat atvallalta az allam, fliggetleniil annak keletkezé-
sétdl, indokoltsagatol, megalapozottsagatdl. A helyzet rendez8dott, a felel6sség viszont
vizsgalat nélkiil maradt.

3. APARADIGMAVALTAS SZERVEZETI HATASAI

A paradigmavaltas ellenére elvileg a magyar 6nkormdanyzati rendszer strukturdjaban nem
tortént érdemi valtozas. Tovabbra is maradt minden telepiilés 6nallé 6nkormdnyzat, éliikon
a polgarmesterrel, képviselé-testiilettel, sajat koltségvetéssel és szabalyozasi, dontési kom-
petenciaval. Viszont a 2000 lakos alatti népességti telepiilési onkormanyzatok 2013-t6l nem
tarthatnak fenn 6nallé polgarmesteri hivatalt, igy a szervezetalakitasi szabadsaga a kisebb
telepiiléseknek csorbult. Onmagéban nem probléma, hogy nincsen minden kozségben 6n-
all6 hivatal, (korabban a telepiilések 40%-aban nem volt hivatal, most 60%-aban nincsen)®
viszont a kényszer(ien létrehozott kozos 6nkormanyzati hivatalok szervezetének kialakitd-
sakor a kozponti koltségvetés sziikre szabta a timogatott hivatali létszamot.

Lényegesen kevesebben dolgoznak a kozos hivatalokban,” mint amennyire sziikség lenne
a nem székhely kozségek kozigazgatasi kozszolgaltatasokkal vald kiszolgalasdhoz. A fe-
ladatalapt finanszirozds rendszerében elismert hivatali létszdmon tul, az érdemi sajat

¢ ZoNGOR Gébor (2013): Az Gj énkormdnyzati hivatalokrol. Uj Magyar Kozigazgatds, 6. évf. 9. sz. 37-42.
7 BaLAs Endre (2018): Fluktudcié az dnkormdnyzati hivatalokndl. Comitatus: Onkormdnyzati Szemle, 28. évf.
229. sz. 94-102.
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bevétellel nem rendelkezé kisebb telepiilések jellemzden nem tudnak biztositani tobblet-
létszamot, annak ellenére, hogy erre igény lenne.

A masik probléma, hogy egyes, korabban jegyz6i hataskorbe tartozo allamigazgatasi igyek
jarasi hivatalokhoz telepitésével jelent6s szakemberi kor is kikeriilt az 6nkorményzati hiva-
talok allomanyabol. Ennek kovetkeztében az dnkormdnyzatok szellemi, humaneréforrasa
csokkent. Tovabbi probléma, hogy egyes, f6leg a szocidlis hatosdgi tigyek egy része atkertilt
ajarasi hivatalokhoz, mig a masik része maradt az 6nkormanyzati hivataloknal. Ugyanakkor
a szocidlis tamogatasra szorulokrdl vald végsé gondoskodds az onkorményzatok feladata,
mikozben a rajuk vonatkozo informdacidkat is megosztottak, igy nem allnak teljeskortien ren-
delkezésre. Osszességében a telepiilési onkormdanyzatok kt6dé huménerdforras korét jelen-
t6sen csokkentette az egyes kozszolgaltatdsok allami fenntartasba vétele.

A hivatali rendszer atalakitasaval egyidejiileg megvaltozott a jegyzok jogallasa is. Az ere-
detielképzelés szerint a jegyzi szerep is atalakult volna oly médon, hogy a korabbi biirokra-
tikus, jogi, hatdsagi jellegli megkozelitést felvaltotta volna a telepiilésmenedzseri karakter.
A felemas atalakitas kovetkeztében tovabbra is maradt a jegyz6nél hivatalnoki munka, igy
a teleptilésmenedzseri szerep csak részlegesen érvényesiil. Ezen talmenden a jegyzé kine-
vezésének modjaban is lényegi valtozas kovetkezett be, azaltal, hogy az 4j helyzetben mar
nem a képviseld-testiilet, hanem a polgarmester nevezi ki a jegyz6t. Ennek kovetkeztében
ajegyz6 kordbban meglévé részleges szakmai fiiggetlensége megsziint, és elsddleges szem-
pont lett a polgarmesterrel szembeni lojalitas.

Az atalakulas kovetkeztében a kisebb telepiiléseken, ahol megszint az 6ndllé 6nkor-
manyzati hivatal megnovekedett a polgarmester adminisztrativ terhe. A lényegesen keve-
sebb kozigazgatasi szakmai tdmogatas kovetkeztében tobb és tobbféle feladat harul a pol-
garmesterre. Amennyiben tarsadalmi megbizatasban latja el a feladatot a polgarmester,
a kozség esélyei a fejlddésre és fejlesztésre tovabb romlanak.

Az 6nkormanyzat, mint szervezet fejlesztésének tigye dontéen a polgarmesterre harul.
A polgarmester személye, felkésziiltsége, eltokéltsége, egytittmtikodési készsége és képes-
sége jelent6s mértékben meghatarozza a telepiilés fejlédését. Természetesen az 6nkor-
manyzati torvényben foglaltaknak megfelelden a képvisel6-testiilet és annak tagjai sze-
repe végsd soron a meghatarozd. A laikus képvisel6k szervezett felkészitése a feladatukra
és a felel@sségiikre eddig hidnyzott a rendszerbdl. E tekintetben a torvényi szabalyozas®
eldrelépést jelent, viszont a képzés, a felkészités mddja és mindsége még jelentds fejlesz-
tésre szorul. Az dnkormdnyzatok fejlesztése nem képzelheté el a fejleszték (polgarmes-
terek, jegyz6k, onkormanyzati képvisel6k) képessé tétele nélkiil.

A magyar 6énkormanyzati rendszerben kezdetekt6l megjelent az egységes szabalyozas
ellenére a kiilonbség kistelepiilések, kozségek és a nagytelepiilések, varosok és f6leg a me-
gyei jogu varosok kozott. A févaros és vidék kiilonbozdségérdl most nem is beszélek.
A 10 ezer lakos feletti telepiilési onkormanyzatok egyrészt a rendelkezésre all6 er6forrasok

& Motv. 32. § (2) bek. j) pontja, amely szerint az nkormanyzati képviselo: ,,eskiitételét kivetéen hdrom honapon

beliil koteles részt venni a kormdnyhivatal dltal szervezett képzésen”.

180

ZONGOR GABOR « AZ ONKORMANYZATI RENDSZER ES SZERVEZETFEJLESZTES



tekintetében térnek el a kozségektdl, masrészt az onkormanyzat vélasztott szerepléinek
politikai identitasaban. Azaltal, hogy ezen varosi korben a képvisel6-testiilet tagjava val-
hatnak a jeloltet indit6 politikai partok és civil szervezetek képviseldi is, ugynevezett kom-
penzacios listardl, igy a partpolitika fékuszéba kertilnek a nagyobb varosok.

A partpolitikai befolyas viszont hatassal van a szervezetfejlesztésre is egyrészt a poli-
tikai stab beépitésének igényével a hivatalba, masrészt az adott telepiilés fejlesztési forrds-
szerz6-képességét jelentésen befolyasolja, hogy a polgarmester, illetve a képvisel6-testiilet
kormanyparti, illetve ellenzéki-e. A kialakult magyar timogatasi rendszer kovetkeztében
a teleptilésfejlesztési programok kormdanyzati tdmogatdsanal meghatarozdva és elvartta
valt a kormany irdnti elkotelezettség. Ez a partbefolyas adott esetben torzité hatéssal van
az onkormanyzati autonomia érvényesiilésére, illetve a helyi igényeknek megfelel§ fejlesz-
tésekre. Az a tény, hogy a polgarmesternek a helyi igények, fejlesztési elképzelések kovet-
kezetes képviseletén tul partpolitikai szempontoknak is meg kell felelnie annak érdekében,
hogy elnyerje a térségben a , kijaré” bizalmat és tamogatasat gyakorta ellene hat a fenntart-
hat6é 6nkormanyzasnak.

A nagyobb lakossagszamu telepiilések privilegizalt helyzete kovetkeztében a szervezet-
fejlesztésre fordithatd, zomében unids forrasokat is a nagyvarosok hasznaljak fel. Ugyan-
akkor nem feledkezhetiink meg arrdl a tényrél sem, hogy a varosi polgarmesteri hivatalok
valdsagos szervezetrendszert alkotnak, igy valoban madd nyilik a szervezet fejlesztésére,
amelyre vonatkozdan eurdpai unios forrasok is rendelkezésre alltak. A varosi szervezetfej-
lesztések £6 fokuszaban a versenyképességre valo alkalmassa tétel jelenik meg.’

A Kkisteleptilések esetében klasszikus szervezetfejlesztésrdl alig, vagy nagyon ritkan be-
szélhetiink, mivel nem é4llnak rendelkezésre sem anyagi, sem szellemi eréforrasok. A kis-
telepiilési ,szervezetfejlesztések” nem tudatos, nem tervszerd, sokoldalu stratégidn ala-
puld fejlesztések tobbnyire inkdbb a mindennapi kihivasokra adandé révid tavu vélaszok.

Minden nehézség ellenére a jo gyakorlatok és megoldasok sokasagaval taldlkozhatunk,
még a szervezeti rendszer hatékony, észszert és célszerti miikodésével kapcsolatban is.
Egyetértek Vigvari Andras tiz évvel ezel6tt leirt megallapitasaval, amely szerint: , A kiilsé
kényszerek miatt az nkormdnyzati szektor szerepldi tekintheték a kozszektorban a leginno-
vativabb, tanuldsra leginkdbb hajlamos szerepléknek.™®

Amennyiben kiragadunk konkrét énkormanyzati gyakorlatokat a sokasagbdl, akkor
egyre inkabb szembestilhetiink azzal, hogy a magyar 6nkormdnyzati rendszer atfogé jel-
lemzéje a kettéosztottsag. Egyrészt vannak a tehet8s onkormanyzatok, amelyek jelentds
helyi bevétellel, zomében ipartizési adobevétellel rendelkeznek és valésagos onkormany-
zasra képesek a csokkentett kompetencia ellenére. Ez az dnkormanyzati kor a telepiilések
mintegy 10%-at képviseli. Masrészt vannak a sajat bevétellel nem, vagy csekély mértékben

® A helyi kozszolgdltatdsok versenyképességet szolgdlé modernizdldsa - 4. (Szakpolitikai kérdések) Elérheto:

https://hirlevel.egov.hu/2014/08/18/a-helyi-kozszolgaltatasok-versenykepesseget-szolgalo-modernizalasa-4-
szakpolitikai-kerdesek/ (Letoltés datuma: 2018. 03. 19.)

VIGVARI Andras (2008): Szubszidiaritds nélkiili decentralizacié. Néhany adalék az 6nkormanyzati rendszer
magyar modelljének korszerusitéséhez. Tér és Tarsadalom, 22. évf. 1. sz. 162.
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rendelkezd és zomében alacsonyabb lakossagszamu telepiilések, amelyek a miikodésiiket
tekintve donté mértékben a kozponti koltségvetésnek, mig fejlesztési szempontbol a ,kija-
rasnak” kiszolgaltatottak. Ezek a kis 6nkormdnyzatok a mindennapi talélésért kiizdenek,
nem tévlatos stratégiak alapjan cselekszenek, viszont képesek minden nehézségiik ellenére
a helyi kozosségek épitésére, Osszetartasara és képviseletére.

4. OSSZEGZES

A Magyarorszagon dltaldnosan érvényesiild és 1étez6 jogi szabadsagot jelentds mértékben
korlatozza a telepiilési onkormdnyzatok tilnyomo tobbsége szamara szabadon felhaszndl-
hat6 pénziigyi forrasok sziikos volta. Ennek kovetkeztében a kisebb telepiiléseknek j stra-
tégidra van sziiksége, jelesiil az onszervezé onkormanyzasra' vald felkésziilésre. Ennek
kovetkeztében a meglévd, sok helyen meglehetdsen sztikos humaneréforrassal vald lehetd
legeredményesebb gazdalkodasra kell felkésziilniiik. A kistelepiilések legfébb szervezet-
fejlesztési eréforrasa a kozért tevékenykedo valasztott és ontevékeny ember. Koziiliik is ki-
emelend? a telepiilés elsdszamu vezetdje, a polgarmester és legfébb szellemi és szervezd
tamasztéka, a jegyz0. Az 6 egyiittmiikodésiik és képességiik meghatarozo jelentdségii a te-
leptilés fejlédése szempontjabol.

Természetesen az egyes telepiilési onkormdnyzatok léte 6nmagaban egyre kevésbé ér-
telmezhetd. Igaz ez még a févarosra és a megyei jogti varosokra is, bar ezt gyakorta hajla-
mosak a nagyok elfelejteni. Ebbdl kovetkezden jelentds szervezeti és mitkodési eréforras
all rendelkezésre a telepiilések kozotti tarsulasban és egytittmiikodésben, valamint a ha-
lézatokban vald aktiv cselekvésben. Ehhez nyitottsagra és innovaciora, kreativitasra van
szitkség, amelyek viszont még mindig jellemzdi a sikeres 6nkormanyzati vezet6knek.

A gyakorl6 polgarmesterek és jegyz6k jol tudjak, hogy a helyi kozosség egyiittmiikodése,
akarata és szandéka teszi alkalmassa a helyi 6nkormanyzatot, hogy valédi autonémiava
valjon. Errél a kozigazgatas fejlesztéinek soha nem szabad megfeledkezniiik. Ezért fontos
kiemelni Baldzs Istvan megallapitdsat, amely szerint: ,A f6ként az eredményesség és haté-
konysdg nevében végrehajtott valtoztatdsok azonban a megel6z6 szabdlyozdsi tartalomban
megjelené autonomia szinthez képest visszalépést jelentenek.™*

Az elkovetkezendd idészak fontos feladata, hogy segitse a kisebb telepiilési énkor-
manyzatokat is abban, hogy képessé valjanak az ontevékenységre, a fejlesztésre és a fejls-
désre, vagyis az 6nkormdnyzasra. Az 6nkormdnyzati vezetSk célzott, szervezett és rend-
szeres képzése, felkészitése nélkiil egyes teriiletek, térségek leszakadasa tovabb folytatodik
és visszafordithatatlanna valik.

Az dnszervez$ dnkormdanyzat fogalmat ldsd: ZoNGor Gébor (2018): Onkormdnyzati HR. Az énkormdnyzat
humdn eréforrdsai. - Onszervezd dnkormdnyzat 5. Budapest, Dialég Campus. 10.

BaLAzs Istvan (2014): Az dnkorményzatokra vonatkozd szabalyozas atalakulasa. MTA Law Working Papers,
3. sz. 10. Elérhet6: https://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_03_Balazs_Istvan.pdf (Letoltés datuma:
2018. 03. 16.)
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IGAZGATASFINANSZIROZAS KESO
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Some Results to the Changes of the Roman Public Finance in the Late Empire

Dr. Kelemen Miklés adjunktus, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Allamtudoményi
és Kozigazgatdsi Kar, Egyetemes Allam- és Jogtorténeti Intézet,
kelemen.miklos@uni-nke.hu

A kés6-romai dllamszervezés Diocletianus csdszdr (284-305) uralkoddsdhoz kithetd reformja
a Romai Birodalom kormdnyzati rendszerének dtalakitdsa mellett az igazgatdsfinanszirozds
alapjait és modszereit is dontéen megviltoztatta. A viltoztatdsok koziil kiilonds hangsillyal
emelhetjiik ki az vigynevezett ,annona-munera rendszer” megszervezését, amelyben egy adott
tartomdnyi igazgatdsi egység kozvetleniil ldtta el, és javadalmazta a teriiletén dllomdsozé had-
sereg katonasdgdt, tovabbd a hivatalnoki kar személyi dllomdnydt. Az 1ij rendszerrel dsszefiiggd
dtszervezés sordn az vigynevezett annona-ado valt a tartomdnyi lakossdg féadojava. A tanulmd-
nyunkban érintett mdsik kozteher, az ,alantas kitelességek” (munera sordida) sajdtosan otvozték
a kozvetlen szolgaltatdsok és a munusok fogalmi sajdtossdgait, bizonyos szempontbdl dtmeneti
csoportot képeztek az ,annona-szerilen” és a kozkotelezettségként teljesitett, toviabbd a rendszeres
és rendkiviili adozoi szolgaltatdsok kozott. A szakirodalomban tobbszor is alulszervezettnek vagy
esetlegesnek bemutatott romai igazgatdsszervezésre dltaldban jellemz6, hogy elsésorban a felme-
riil6 helyzetekre és problémdkra reagdlva alakitott ki a hatékonysdgot és praktikumot leginkdbb
szolgdlo intézményszervezési megolddsokat. A tanulmdnyunkban tdargyalt kozterhek — az an-
nona és a munera sordida — elemzése jol tiikrozi a késé-romai dllamszervezés emlitett sajatossd-
gait. Elemzésiinkben ugyanakkor megprobaljuk érzékeltetni azt az ardnytalansdgot is, ami a csd-
szdri kormdnyzat elvdrdsai és a teljesitoképessége hatdrdra ért lakossag lehetdségei kozott fenndllt.

' A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamd, , A j6 kormdnyzdst megalapozé kizszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésti kiemelt projekt altal mikodtetett Ludovika Kiemelt Kutatomiihely keretében, a Nemzeti
Kézszolgalati Egyetem felkérésére késziilt (Alprojekt cime: Az, Eurdpai hagyomdny: Allam és igazgatds torté-
neti megkézelitésben.” Projektvezeté: Prof. Dr. Jakab Eva).
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KuLcsszAvAK:

annona, annona militaris, annona expeditionalis, annona adaerata, annona-munera
rendszer, Diocletianus, igazgatastorténet, késé romai adoiigyek, késé Romai Birodalom,
munera sordida, munus.

During the period of the late Roman Empire, in addition to transforming the government
structure of the empire, Diocletian’s (284-305) reforms changed the foundations and methods
of administration and finance significantly. The constitution of the so-called annona-munera
system is to be highlighted with an outstanding importance among the substantial changes. In this
system, a particular provincial unit directly supplied and remunerated the officials, as well as
the army stationed at its territory. During the reorganization associated with the new system,
the annona militaris tax became the main tax of the provincial population.

The “menial service” (munera sordida) combined the conceptual characteristics of the munus
and the direct services in a particular way. The munera sordida were prescribed for the tax payers
asextraordinary charges which could be exercised in different forms (contribution of work, animal/
equipment). From a certain perspective they formed a transitional group between the annona-like
and public burdens, and even between ordinary and extraordinary taxpayer’s services.

It is specific to the Roman administration and organization that it evolved efficient and practical
institutional and organizational solutions by reacting on emergent situations and problems.

The burdens, which is the subject of our study, the annona and munera sordida system illustrates
the purpose and character of the late Roman levies, as well. The scope of its duties indicate the
disproportion between the expectations of the imperial government and the performance of
the population which already reached its limits.

KEYWORDS:

annona, annona militaris, annona expeditionalis, annona adaerata, annona-munera
system, Diocletian, history of public administration, late Roman Empire, munera sordida,
munus, taxation in the late Roman Empire
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1. BEVEZETES - A KESO ROMAI IGAZGATASFINANSZIROZAS
UJ ELEMEI

A Romai Birodalom torténelmében alapvetd dtalakuldsokat hozd 3-4. szdzad valtoza-
saira kiemelten is igaz Ausbiittel megallapitasa, amely szerint a romai torténelemben lejat-
s26d0, igazgatassal osszefiiggd valtoztatasok nem nagyobb, rendszerszeri elgondolasokon
alapultak, sokkal inkabb a felmerilé kihivdsokra és problémakra adott vélaszokként ér-
telmezhet6k.? A romai igazgatasszervezés — szakirodalomban rendszeresen hangsulyo-
zott — meghatarozo sajatossaga, hogy a felmertild helyzetekre és problémakra reagalva
alakitott ki a hatékonysagot és praktikumot leginkabb szolgalé intézményszervezési meg-
oldasokat.’

A késd romai allamszervezés Diocletianus csdszar (284-305) uralkoddsdhoz kothetd
reformja a Romai Birodalom kormanyzati rendszerének atalakitasa mellett az igazgatds-
finanszirozas alapjait, modszereit és formait is dontéen megvaltoztatta. A valtoztatasok
kozil killonds hangsullyal emelhetjitk ki az Gj tipust ,,aranyos-helyi ellatési rendszer”
megszervezését, amelyben az adott igazgatdsi egység kozvetleniil latta el, és javadalmazta
a teriiletén allomasozo6 hadsereg katonasagat, tovabba a hivatalnoki kar személyi alloma-
nyat. Ennek megfelelden az adott teriiletigazgatasi egység add6zo6 lakossaganak kozterheit
is a helyben elldtandé haderé és biirokracia létszama, tovabba annak sziikségletei alapjan
allapitottak meg.

Az Gj rendszerrel 6sszefiiggl atszervezés soran az annona militaris valt a tartomanyi la-
kossag foadojava. A jelzett adofajta a Severus-korban még a hadsereg élelmezését és ellat-
manyozasat szolgald lakossagi terménybeszolgaltatast jelentett, amelyet esetileg felmeriild
szitkségletek fedezésére irtak eld, rendkiviili jelleggel. A rendkiviili terménybeszolgaltatas
eseti kotelezettségét és alkalmi jellegli gyakorlatat Diocletianus reformjai egy birodalmi
szintl igazgatasfinanszirozasi rendszerré fejlesztették.

,Den verschiedenen administrativen Anderungen lag niemals irgendein staatspolitisches Konzept zugrunde, viel-
mehr reagierten die Kaiser auf Erfordernisse und Probleme, die sich Laufe der Zeit ergaben”. AUSBUTTEL, Frank
M. (1998): Die Verwaltung des Romischen Kaiserreiches. Von der Herrschaft des Augustus bis zum Niedergang
des Westromischen Reiches. Darmstadt, Wissenschaftliche Buchgesellschaft. 194.; Hasonlo kovetkeztetésre
jut I. Valentinianus (364-372) uralkodasit elemz8 munkdjiban Schmidt-Hofner konyvének bevezetésében
(»Der romische Kaiser regierte nicht, er reagierte”) és Gsszefoglalasaban: ,,Der GrofSteil der Regierungstitigkeit
hatte demnach affirmativen und reagierenden Charakter”.; SCHMIDT-HOFNER, Sebastian (2008): Reagieren und
Gestalten: der Regierungsstil des spdtromischen Kaisers am Beispiel der Gesetzgebung Valentinians I. Miinchen,
Beck. 11., 337.

*  MACMULLEN, Ramsay (1976): Roman governments response to crisis AD 235-337. New Haven-London, Yale
University Press. 11; NEMETH Gyorgy szerk. (2007): Rémai torténelem. Budapest, Osiris. 723.; A szakirodalom
egyik reprezentdnsa ezzel a sajatos ,esetlegességgel” Gsszefiiggésben haszndlja a ,kormdnyzat nélkiili kor-
mdnyzds” (Government without Bureaucracy) megjelolést, arra utalva, hogy a korai-csaszarkor igazgatasi rend-
szerében nem hivatdsszertien miikodd biirokrdcia, hanem jelentds részben a f6tisztvisel6khoz személyesen
kot6dé emberek, a hadsereg katonai, tovabba az igazgatasi feladatok ellatasara kotelezett maganszemélyek (el-
s6sorban varosi fotisztvisel6k) segitségével oldottak meg, koltségtakarékos modon az igazgatasi feladatok ella-
tasat.; GARNSEY, Peter — SALLER, Richard (1987): The Roman Empire (Economy, Society and Culture). Oakland,
University of California Press. 20.
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A reformokkal Osszefliggd valtoztatdsok masodik eleme a hadsereg és a civil adminiszt-
racio tagjainak jar6 rendes illetmény, a korai csaszarkorban (kész)pénzben fizetett zsold,
a stipendium atalakitasa terménybeli jairandosag, tgynevezett annona forméjaban kiosz-
tott illetménnyé. A hadsereg-élelmezés korébe tartozd, természetben kiadott annona mili-
taris ezéltal a hadsereg-finanszirozas elsédleges formajava valt, amelyet rendes illetmény-
ként osztottak az igazgatds személyi allomanya szamdra is.

A kés6 romai addrendszer és igazgatasfinanszirozasi gyakorlat drnyaltsagat és Ossze-
tettségét mar a témat feldolgozo legkorabbi munkak is hangsulyozzak.* A forrdsok szti-
kosségét és az elméletalkotas ebbdl fakadd nehézségét az ujabb szakirodalom is megal-
lapitja, de ez a sajatossag kiilonosen jellemz6 az j szisztéma egyik meghatarozé eleme,
a ,foldado” (iugatio) és a ,fejadd” (capitatio) egymast kiegészit6 rendszerének vonatko-
zasaban.® Varady, a capitatio-iugatio rendszer elemzésére vallalkozé - a mult szazad ko-
zepén keletkezett — munkékat egyenesen ugy jellemzi, mint amelyek ,,nyiltan vagy hallga-
tolagosan tudomdsul veszik az alapelv megfejthetetlenségét”.®

A kérdéskor tanulmanyozasa soran megfigyelhet6 tovabbi sajatossag, hogy a birodalmi
biirokracia, tovdbbd a hadsereg ellatasat és illetményezését egyarant szolgalé annona mi-
litaris ad6 kiemelt jelentdsége miatt a késé romai kozterhek és dllamfinanszirozas vizs-
galata els@sorban az agrarnépesség kotelezettségeire fokuszal. Tudomanyosan kozismert,
hogy a Diocletianus uralkodasahoz kotétt ,allamfinanszirozasi reform” kézéppontjaban
allé annona militarist a vidéki lakossag allitotta eld és szolgaltatta be addszertien az al-
lami intézmények szamara. Hangsulyoznunk kell ugyanakkor, hogy a bevételeket bizto-

oy

sité ,agraradok” mellett a vagyonos varosi polgarsag (decuriones, curiales) szamara el6irt

1

»polgari kozkotelezettségek” (civilia munera) is alapvetd szerepet jatszottak a késd romai
allamfinanszirozas mtikodtetésében, s6t — Kolb lényegre toré szavaival élve — a romai ado-
tigyi igazgatas masodik pillérét (,zweite Sdule der romischen Steuerwirtschaft”) jelentették.”

Bort, Hermann (1928): Die Grundziige der diokletianischen Steuerverfassung. Frankfurt, Darmstadt.;

P1ganIoL, André (1935): La capitation de Dioclétien. Revue Historique, Tomus CLXXVI. Fasc. 1.; DELEAGE,

Andre (1945): La capitation dus Bas- Empire. Macon, Protat fréres.; JoNEs, Arnold Hugh Martin (1953):

Census, Records of the Later Roman Empire. Journal of the Roman Studies, Vol. 43, No. 1-2. 49-64; KARAYAN-

NOPOULOS J. (1958): Das Finanzwesen des friihbyzantinischen Staates. Miinchen, R. Oldenbourg Verlag.; VA-

RADY Laszl6 (1962): Contributions to the Late Roman Military Economy and Agrarian Taxation. Acta Arcae-

logica, 14. kotet 3—4. sz. 403-438.

> GOFFART, Walter (1974): Caput and colonate: Towards a History of Late Roman Taxation. Toronto, University
of Toronto.; DAZERT, H. (1985): Erginzungsabgaben und aufenordentliche Lasten im romischen Reich im 4. und
5. Jahrhundert nach Christus. Diss. Freiburg. 2.; HILDESHEIM, Ulrich (1988): Personalaspekte der friihbyzanti-
nischen Steuerordnung. Die Personalveranlagung und ihre Einbindung in das System der capitatio-iugatio. Pfaf-
fenweiler.; DuNCAN-JONESs, Richard (1990): Structure and scale in the Roman economy. Cambridge, Cambridge
University Press. 119-121.; A kés6-rémai korszakot kovetd, 7. szazadtol szamithatd bizanci pénziigyi igazgatas
vizsgalatanak hasonl6 problémaira hivja fel a figyelmet Brandes. BRANDES, Wolfram (2002): Finanzverwaltung
in Krisenzeiten: Untersuchungen zur byzantinischen Administration im 6.-9. Jahrhundert. Frankfurt am Main.
8-18.

©  VARADY Laszl6 (1961): Késéromai hadiigyek és tarsadalmi alapjaik — A Romai Birodalom utolsé évszdzada (376-476).
Budapest, Akadémiai Kiado. 313.

7 Kors, Anne (2000): Transport und Nachrichtentransfer im Rémischen Reich. Berlin, Akademie Verlag. 167.
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A fentebb mondottakra tekintettel indokoltnak tiinik a kés6 romai kozpénziigyek gyakor-
latat az adok és a kozkotelezettségek rendszereként (annona-munera rendszer) értelmez-
niink.

Ra kell mutatnunk arra is, hogy a munera neve alatt 6sszefogott kozkotelezettségek ko-
rébe nem csak a varosi tanacstagokat terheld, civilia munera fogalma ald vont feladatok
tartoztak. Ebbe a korbe sorolhaték az allamszervezet mukodtetése szempontjabol ki-
emelt jelentdségti foglalkozast tiz6k (fegyverkovacsok, szabok, tengeri- és szarazfoldi szal-
litok, pékek, élelmiszer-kereskeddk) testiiletei altal az allamnak végzett munkaszolgalta-
tasok (neviikben ezek is munusok), tovibba az ad6zdék szamara rendkiviili (extraordinaria)
jelleggel el6irhat¢ fizikai kozmunkak. Elemzéstink szempontjabdl kiilonos jelentéséggel
birnak az igazgatas ,fizikai” feltételeit megteremtd, eredetszertien (de messze nem kiza-
rélag) kozmunkat magukban foglalo, ugynevezett ,alantas kotelezettségek” (munera sor-
dida) is.

A munera sordida nevezet(i kozkotelezettség sajatosan 6tvozte a kozvetlen, ,,addszerd”
szolgaltatasok és a munusok fogalmi sajatossagait, bizonyos szempontbdl atmeneti cso-
portot képezett az ,annona-szertien” és a kozkotelezettségként teljesitett, tovabba a rend-
szeres és rendkiviili terhek kozott. Az igazgatasfinanszirozas ,rendkiviili” eszkozeként
intézményesilé munera sordida jellegének Osszetettsége, tovabbd rendeltetésének sajatos-
sagai indokoljak, hogy a lakossagi kozterheknek ezt a tipusat is elemezziik az igazgatasfi-
nanszirozas ,rendes” formajat képezé annona munera adminisztrdcié mellett.

A kés6 romai kozpénziigyek és igazgatasfinanszirozds Osszetettségére tekintettel az ara-
nyos helyi ellatasi rendszer és az annona-ado részletes targyaldsara nincs lehetdségiink.
Erre tekintettel a Diocletianus uralkoddsatél kezd6d6 korszak kézpénziigyi viszonyainak
altalanos jellemzdit csak érintSlegesen felvillantva, elsdsorban az igazgatasfinanszirozas
és javadalmazas 0j formajaként intézményesilé annona militaris és az azzal szorosan 6sz-
szefiiggh munera sordida fogalmi és tartalmi kérdéseit kivanjuk részletesebben is attekin-
teni, dont6 részben romai jogi forrasszovegek, elsdsorban csaszari rendeletekbdl vett sze-
melvények bemutatasaval.

2. AZ ANNONA MILITARIS RENDELTETESE ES FOGALMI ELEMEI

2.1. Az annona militaris jellegének és tartalmdnak megvdltozdsa

A korai csaszarkor hadseregében szolgald katonasag — és a fegyveres katonasag tagjaibol
valogatott, hivatali munkara vezényelt allomany® - rendes jaranddsagat a pénzben fizetett

A korményzésagok hivatali feladataik ellatasihoz igénybe vehették a hadsereg, pontosabban a légiok személyi
alloményat is. Az altiszti (beneficiarius) elémenetel igy magaban foglalhatta a hivatali jellegli feladatellatas
és karrier lehetdségét. A beneficiariusok principatus-kori torténetéhez lasd kiilonosen: OTT, Joachim (1995):
Die Beneficiarier, Untersuchungen zu ihrer Stellung innerhalb der Rangordnung des Romischen Heeres und zu
ihrer Funktion. Stuttgart, Franz Steiner.
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zsold, a stipendium jelentette,’ ezt egészitette ki a jutalomként funkcionald, rendkiviili jel-
legti, ugyancsak készpénzben osztott jarulék, a donativum.'® A stipendium - elsé jelenté-
sével szoros Osszefiiggésben — jelolhette a katona (fizetett) szolgalati évét, tovabba a szolga-
lati év zsoldosztassal zarul6 négyhoénapos szakaszat is."

A hadsereg és a hivatalnoki kar rendszeres jarandosagatol elvi és gyakorlati alapon is
megkiilonboztetett annona militaris nem a javadalmazas, hanem a hadsereg-élelmezés
vagy ellatmanyozas korében értelmezett és rendszeresitett intézményként funkcionalt. Ki-
emelt jelentdsége a Severus-korban mutatkozott meg eldszor, amikor a katonasag ellatma-
nyozasat nem a térités ellenében torténd beszerzés, hanem kozteherként meghatarozott
csaszari kivetés, ugynevezett indictio alapjan foganatositott, kotelezé beszolgéltatas for-
majaban oldottak meg. Hangsulyozottan ki kell emelniink, hogy a 2-3. szdzad folyaman
az annona militaris még nem az ad6z6 lakossag teriiletén allomasozo, ,,allando” katonasag
logisztikai sziikségleteit szolgalta, hanem az allomashelyét elhagyd, hadmiiveletben (expe-
ditio) részt veve, ugynevezett expeditionalis hader6k élelmezését és ellatasat.”

Az annona militaris rendeltetésszertien egy természetben fizetett és ugyancsak naturali-
akban osztott jaranddsag, funkciodjat tekintve azonban a 3. szdzad végéig bizonyosan nem
természetben fizetett zsold, és nem is természetbeni kiegészitése, egyfajta ,,zsoldpotléka”
a pénzben fizetett stipendiumnak vagy donativumnak.”® A katonasag szamadra biztositott
juttatds Diocletianus dllamszervezeti és addiligyi reformjai nyoman lett logisztikai intéz-
ménybdl a hadsereg és az dllami adminisztracié javadalmazasanak rendes és rendszeres
formdja, amely magaban foglalta a tulajdonképpeni terményzsoldot (annona) és az allati
takarmanyban kiadott ,takarmdany-pétlékot” (capitum). Az annona militaris rendelteté-
sének dtalakitdsival parhuzamosan a Severus-korban rendkiviilinek szamité termény-
beli beszolgaltatds a lakossag ,,f6addjava” valt, a beszolgaltatast elrendeld csaszari parancs,
az indictio pedig az allami addkivetés elsddleges formaja lett."

®  GOLDSWORTHY, Adrian K. (2003): The Complete Roman Army. London, Thames & Hudson Ltd.; WEscH-KLEIN,
Gabriele (1998): Soziale Aspekte des romischen Heerwesens in der Kaiserzeit. Stuttgart, Steiner. 48-49.;
SOUTHERN, Pat — D1xoN, Karen Ramsay (2000): The Late Roman Army. London, Batsford. 76-81.
Megjegyzendd, hogy a korai csdszarkor javadalmazasi rendszere mas fizetési formékat is ismert. A koztarsasagi
magistratusok mintajara igénybe vehet6 allami hivatalsegédek (apparitores) szolgalatukért az allami (ponto-
sabban: szenatusi) pénztarbol (aerarium Saturni) utalt javadalmazasban részestiltek (aes apparitorum, merces),
az uraik mellett kozfeladatot ellaté rabszolgak pedig éves szolgalati dijat kaptak (cibaria, cibaria annua). JONEs,
Arnold Hugh Martin (1949): The Roman Civil Service (Clerical and Sub-Clerical Grades). Journal of the
Roman Studies, Vol. 39, No. 1-2. 38-55.

BERGER, Adolf (1991): Encyclopedic Dictionary of Roman Law. Philadelphia, American Philosophical Society.
(repr.) 715; HEUMANN, Hermann Gottlieb — SEcKEL, Emil (18917): Handlexikon zu den Quellen des rémischen
Rechts. Jena, Akademische Druck- u. Verlagsanstalt. 501.

BorT (1928): i. m. 15.; DAZERT (1985): i. m. 3.; MITTHOE, Fritz (2001): Annona militaris: die Heeresversorgung
im spétantiken Agypten: ein Beitrag zur Verwaltungs- und Heeresgeschichte des Romischen Reiches im 3. bis 6.
Jh. n. Chr. Firenze, Gonnelli. 80.

13 VARADY (1961): i. m. 87.; MrTTHOF (2001): i. m. 80.

4 JoNES (1953): i. m. 51.; KARAYANNOPOULOS (1958): i. m. 96.; HEUMANN-SECKEL (18917): i. m. 33.
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Az indictio tehat eredetileg egy rendkiviili jellegti, majd — a 4. szazad elejétdl - rendes
adokivetést tartalmazd csaszdri utasitas. Az Gjjaszervezett adoiigyi igazgatas rendszerében
utobb mar tobb jelentést is magaban foglalt:

a) jelenthetett egy hosszabb tava, 15 éves indictiés id6szakot, amelyet (az elsé ilyen
indictio idépontjatol, 312-t6l szamitva) az iddszamitasban is figyelembe vettek.
Az indictio ebben az értelemben az adokivetés és -beszedés alapjaul szolgald elszamo-
lasi egységek (jellemzGen a fold- és személyi adoegységek: a iuga és a capita) meghata-
rozésat jelentette a soron kovetkezd iddszakra. Ezen egységek és normdk alapjan tor-
tént a tényleges kivetés és beszedés a kovetkezd 15 évben;
az indictio masodsorban az adott ad6zasi évre (szeptember 1-én) meghirdetett ado-
kivetést is jelenthette. A praefectus praetoridk (a birodalom négy praefecturdjdnak
kormanyzé6i) minden év szeptember 21-én kozolték a hozzajuk tartozd provinciak
helytartdival az altalanos csdszari adomegallapitas (delegatio sacra) alapjan rajuk
es6 adomennyiséget, akik ezt az adot felosztottak tartomanyaikon belill. Az indictio
napjat kovetd negyedik honapban kezdédott meg a tulajdonképpeni beszedés vagy
behajtas (exactio);

) az indictio (0sszefoglald értelemben) jelenthette magat az adot, pontosabban a csa-
szari parancs (és a fentebb részletezett egyéb elismert lehetéségek) alapjan beszedett

o7 s

adotételeket, szembe allitva a superindictumnak mindsitett, jogtalanul elirt kozter-

b

=

hekkel (itt emlithetjitk meg, hogy a superexactio a jogos alapon 4116, de mennyiségét
tekintve eltalzott tobbletbehajtast takarta).'®

Az dllam szdmara teljesitendd kozterhek megallapitasa uralkodoi el6jog, amely magaban
foglalta az adok dsszegének megjel6lését és a felhasznalas médjanak meghatarozésat is.
Az adokivetésre vonatkozé uralkodoi utasitast birodalmi tisztviselSk, elsésorban az e téren
kiemelt szerepet jatszo tartomanyi kormanyzok, hajtottak végre, nem volt joguk azonban
a csaszar altal eléiranyzott 0sszegnél tobbet beszedni (,Omnes pensitare debebunt, quae
manus nostrae delegationibus adscribuntur, nihil amplius exigendi”),'® és nem rendelkez-
hettek 6nalléan, kiilon csdszari iranymutatas nélkiil (sine sacra forma) a fel nem hasznalt
és megmaradt kincstari bevételek felett."” Az eldbbi szabélyt legsulyosabban megsérté on-
kényes potbehajtas (superexactio) silyos bilincselekménynek szamitott (superexactionis
crimen), amelyért az addszeddnek halalbiintetés jart."

Az addkivetés elsérendli formadja az altalanos, éves csaszari adomegallapitas (delegatio
sacra, theia diatyposis), ezt egészithette ki mas, adokivetésre vonatkozo csdszari parancs.
A 4. szazad végére mar hatarozottan tiltottak a praefectus praetoriék vagy mas kormanyzok

15 HEUMANN-SECKEL (18917) i. m. 247-248.

¢ CTh.11,1,1 (315) = C. 10, 16, 4.

7 C. 10,16, 1.

'8 A hivatkozott rendelet [C. 10, 20, 1 (400)] a jogcim nélkiili adobehajtastol (superexactio) megkiilonbozteti
a jogos, de Osszegszerliségét tekintve tulzott (ultra debitum elicitum) tobbletbehajtast (ennek szankcidjaként
pénzbiintetést rendel el).
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altal kiirt ,,potkivetést” (superindictum), amely korabban lehet6vé tette, hogy a tartoma-
nyokban felmeriil$ halaszthatatlan sziikségletek (inexcusabilis necessitas) fedezésére a csa-
szari delegatiobdl rajuk esd, rendes kivetésen (indictio) tal, 6nhatalmulag (arbitrio suo)
tovabbi terheket szabjanak ki A delegatiokban szerepld, vagyis a csaszar altal kivetett,
superindictum-ként megnevezett terheket is rendes adoként (velut canonem) kellett ér-
telmezni és teljesiteni.’® A kotelezettségek sajatos tipusa volt a csaszari parancs nélkiil,
egy adott teriileten ,,szokdsos modon” teljesitett szolgaltatasok kore, amelynek az adott
»rendes” jelleget, hogy ,évente ismétl6dé szokas szerint régéta teljesitik” (,anniversaria
consuetudine antiquitus postulantur”).*

A csaszari addkivetésen alapuld, ,,dltalanos és rendes” (canonica) addk, tovabba a tertile-
tileg kiilonb6z8, szokdsok alapjan (consuetudine, ex more) torténd éves teljesitések egytitt
alkottak a rendes kotelezettségeket, amelyeket megkiilonboztettek a rendkiviili terhektdl
(extraordinaria onera/munera).”> Az 5. szazadra csaszari engedélyhez kotott extraordina-
ridk technikai értelemben a rendkiviili adokivetést (superindictum) és rendkiviili behajtast
(collatio extraordinaria) foglaltak magukban.

Rendkiviili terheknek (extraordinaria onera/munera) tekintették mindazokat a kotele-
zettségeket, amelyek nem tartoztak a csaszari addkivetésen alapuld (canonica) és a helyi
szokasok alapjan kivetett, rendszeresen (sollemniter) teljesitett szolgaltatasok korébe,”
tovabba az ugyancsak éves rendszerességgel ellatott kozkotelezettségek, munusok kozé.
Azok teljesitése nem rendszeresen, éves ismétlédéssel tortént, hanem rendkiviili jelleggel
és szlikség szerint. A kotelezettség ,,rendszertelen” jellegét emeli ki a Codex Iustinianus vo-
natkozo rendelete is, amikor rogziti, hogy ,,nem lehet rendkiviili [teherként] értelmezni azt,
amit a szolgdlatkész lakosoknak rendszeresen kell teljesiteniiik (nec esse extraordinaria nec
vocari, quae sollemniter a provincialibus devotissimis conferenda sunt)”.**

A rendkiviili terhek ad6zok kozotti felosztasat Constantinus — a varosi eloljarok (princi-
pales) helyett — a kormanyzdk kozvetlen hataskorébe utalta. Az erre vonatkozé rendelkezés
értelmében a helytartoknak sajat keztileg (manu propria) kellett a csaszari adokivetésben

¥ CTh. 11,6, 1 (382) = C. 10, 18, 1. II. Constantius csdszér és Iulianus caesar 356-ban kiadott, vonatkozo rende-
lete (CTh. 11, 16, 7) azokra a kiil6ndsen indokolt esetekre korlatozta a kormanyzok addkivetési jogat, amikor
»megoldhatatlan sziikséglet miatt kell valami 1j [terhet] kivetni és a kozérdek nem tiir késedelmet” (si inexcu-
sabilis necessitas quiddam novum exigat nec dilationem publica utilitas patiatur). Ebben az esetben is sziikség
volt azonban a felettes praefectus praetorio engedélyére. A formailag a tartomanyi kormanyz6 altal elrendelt,
valéjaban a praefectus praetorio dontésétél fiiggd, ,halaszthatatlan sziikségbdl” végrehajtott adokivetésben
rejlé visszaélési lehetéségekkel Tulianus mar galliai caesarsdga alatt szembesiilt. A kozte és praefectus praeto-
riéja kozott kialakult ado-megallapitasi vita tapasztalatait tikrozi az egy évvel késébb meghozott constitutio
(CTh. 11, 16, 8 = C. 10, 48, 8), amely a kormanyzoi (praefectusi) adokivetés esetén az uralkodo - igaz csak utod-
lagos - értesitését irja eld.

»  CTh. 11, 5,2 (416) = C. 10, 17, 1.

2 CTh. 11, 16, 7 (356).

2 A ,rendszeres adok” egy helyen emlitésére lisd, példdul a CTh. 11, 16, 7 (356) rendelet elsé mondatat (,,Sola

iubemus exigi, quae factis a nobis indictionibus aliisve praeceptis continentur et quae anniversaria consuetudine

antiquitus postulantur”).

A CTh. 11, 16, 2 (323) értelmezése alapjan: quae praeter ,canonica et consueta dependant”.

» CTh. 11, 1,5 (339) = C. 10, 16, 5.
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meghatdrozott nevek mellé feltiintetni a személyre szabott kotelezettséget.” Az extraordi-
naridk abbdl a szempontbdl is ,rendkiviilinek” szdmitottak, hogy azokat nem az addki-
vetés altalanos meghatdrozoi: a f6ldado egység (iugum) és a fejadd egység (caput) alapjan
vetették ki, hanem a kormanyzok altal meghatarozott, egyesek vagyoni viszonyainak
megfeleléen személyre szabott, elméletileg igazsagos mddon. Az extraordinaridk enge-
délyezése is csaszari el6jog, vagyis a rendeletiinkben emlitett kormanyzéi ,,ad60sszeiras”
(iudices describunt) nem jelentett 6ndllé adokivetési jogot, csupan az uralkodo altal elren-
delt kotelezettség személyre szabasara, az addzdok kozotti felosztasara jogositott fel, a te-
riilet sziikségleteinek és lehetdségeinek megfelelGen.

A kés6 csaszarkorban intézményesitett 4j, ,,aranyos helyi ellatasi rendszer” kozéppont-
jaban az a célkittizés allt, hogy a tartomanyok lakossaga biztositsa — a szdmukra el6irt koz-
terhek teljesitése révén — az adott teriileten allomdsozo katonasag és biirokracia ellatasat,
javadalmazdsat, tovibba annak egyéb sziikségleteit. A katonai egységek allomanylistdit
(quadrimenstrui breves) a parancsnokok rendszeresen megkiildték az annona-tigyeket leg-
magasabb szinten intéz6 praefecturdnak, ahol a csapatlistak (és a csapatlistak szerint kal-
kulalt zsoldkoltségek) alapjan hataroztdk az egyes teriileti egységek szamara el6irt annona
militaris 6sszegét.”” A valésagnak nem megfelel6 adatszolgaltatasban rejlé korrupcios lehe-
tdségekre tekintettel egy vonatkozd csdszari rendelet (C. 1, 42, 1) hangsulyozottan el6irja,
hogy a fétisztviseloknek és hivatalaiknak ,késlekedés nélkiil, pontosan és gondosan” (,sine
cunctatione vere et diligenter”) kell megkiildenitik az emlitett dllomanytablakat. Egy masik
constitutio (C. 1, 42, 2) a hitelesség érdekében azt a formai kovetelményt tamasztja, hogy
a parancsnok (tribunus) mellett az egység tisztjei (a domesticus, az actuarius, az optio, a nu-
merarius és a subadiuva) is irjak ald az emlitett listdkat, ezdltal adva igazolast arrdl, hogy
annak tartalma hiteles és a valésdgnak megfelel.

Megjegyzendd, hogy az annona formajaban torténd javadalmazas nem csak a szoros
értelemben vett hadsereg és civil adminisztracié korében érvényesiilt. A katonai igaz-
gatds korében taldlkozhatunk azzal a hadsereg-utdanpoétlas céljat szolgald gyakorlattal,
amely szerint a katondk fiait — mivel kotelezd jelleggel orokolték apjuk szolgalatat — fel-
vették az alakulat allomanylistdjara (matricula). A CTh. 6, 24, 2 (364) rendelkezése értel-
mében a fegyveres testiiletek egyik privilegizalt csoportjanak szamité domestici kiskort
fiait és hozzatartozoéit (,domesticorum filios vel propinquos parvos vel impuberes”) nem-
csak felvették az egység katonalistdjara, hanem egy meghatarozott 6sszegti ,,zsoldpotlék”™
(-annonarum subsidium”) is jart nekik.

% CTh. 11, 16, 4 (328).

% Ezt egyértelmsiti az a rendelet, amely a konstantinapolyi polgarokat mentesiti az extraordinaria munera alol
(CTh. 11, 16, 6 [346]) azzal, hogy nekik csak a caputok és iugumok szerinti fizetéseket és kotelezettségeket (pro
capitibus seu iugis suis tantum pensitationem atque obsequia) kell teljesitenitik.

Az annona militaris, mint ado6 és az abbdl osztott zsold vagy illetmény kozotti kozvetlen Osszefiiggést mutatja
a Codex Theodosianus 7. konyv 4. caput és a Codex Iustinianus 12. kényv 37. caput cime is, amely a zsold-
osztast az annona militaris ado kifizetéseként jeloli meg (De erogatione militaris annonae).
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Azallami szolgalatra kotelezettek sajatos kategoriajat képezték a fegyvergyarak (fabricae)
munkasai (fabricenses). Arcadius és Honorius rendelete (CTh. 10, 22, 4 [398]) szerint a fel-
vett fegyvermiiveseket a katonai Gjoncok mintajara (,ad imitationem tironum”) karbé-
lyegzéssel kell megjeldlni. A constitutio a fabricenses allomanyba vételével 6sszefiiggésben
hasznalja a katonai eskii (sacramentum militiae) kifejezést is. Iustinianus egyik Novelldja,
a Nov. Ius. LXXXV. (539) arrdl tudosit, hogy a fegyvermiivesek egy része a varosokban
mikodd fegyvergyarakban szolgal (,in publicis armificatoriis deputati sunt”), masokat
a felmeriil6 javitasi munkak elvégzésére a csapatokhoz rendelnek ki és azok rendes allo-
manyaba vesznek be (,qui in numeris constituti sunt armifactores, quos etiam deputatos ap-
pellant”). Ez utébbiak rendes zsoldot, annondt kapnak (,,de fisco annonas accipiunt”).

Az annona fogalmanak teljességéhez sziikséges annak még egy tipusat megemliteniink.
Terményzsoldot nemcsak a belsé hadszervezetbe tartozé katonaknak fizethettek, hanem
a hatdrok mentén éI8 (értsd: azokat fenyegets) szomszédos vagy betelepiil$ torzseknek is.
Az annona foederatica a birodalommal szovetségesi szerz6dést (foedus) koté népek kato-
nasaganak fizetett elldtmany, hadisarc jellegi fizetség szerepét toltotte be.

2.2. Az annona militaris szdllitdsa

A lakossag szamara meghatarozott (termény-)adokotelezettség a megfizetés (illatio) mel-
lett magaba foglalta annak ,helybe szallitasat” (translatio) is. A szallitas elsésorban a tar-
tomdnyi ,terményadd-raktdrak” irdnyaba tortént, el6fordulhatott azonban, hogy a la-
kosoknak kozvetleniil a csapatok dllomashelyére kellett szallitaniuk.?® Jol mutatja a két
szolgaltatas osszefondddsat, hogy az addterheket az egyes addfizetSk szintjéig kijelolt hi-
vatalnokok, a tabulariusok az add 0sszege mellett mindig megjelolték a beszolgaltatasok
céljaul szolgald gytjtShelyeket és a szallitasok idejét is. Az emlitett logisztikai allomasok
igazodtak a csapatok allomashelyeihez és az igazgatds egyéb koordinaciés pontjaihoz.
A katonai tdborok élelmiszerraktarai (horrea) mellett az adminisztraciés allomasok (sta-
tiones), tovabba az allami posta, a cursus publicus vendéghdazai (mansiones) és valtohelyei
(mutationes) lettek megjelolve az emlitett célra.

A szallitast értelemszertien megeldzte a beszedés (collatio), az adozoknak ezt kovetSen
kellett eljuttatniuk a beszolgaltatott termékeket a tabulariusok altal kijelolt helyekre. Te-
kintetbe véve, hogy a hadsereg ellatmanyaul és zsoldjaul egyszerre funkcionalé annona mi-
litarist a sziikségleteknek megfelel6en, fokozatosan hasznaltak fel, a széllitas is tobb moz-
zanatban bonyolodott le, és nem feltétleniil kovette a beszedést.

A translatio megterheld jellegét személetesen fogalmazza meg a CTh. 11, 1, 22 (386)
- szakirodalomban gyakran idézett — fordulata, amely szerint sokszor ,a szdllitds tobb

% JonEs, Arnold Hugh Martin (1986) [1964]: The Later Roman Empire 284-602 — Social, economic and administ-
rative Survey. 2. vols. Baltimore, Johns Hopkins University Press. 458.
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kdrt okozott, mint maga a beszolgadltatds” (,plus haberet dispendii translatio quam devoti-
onis illatio”).”

Abeszedéssel és szallitassal osszefiiggd szervezési ,nehézségekre” vilagit ra Constantinus
csaszar 315-ben kiadott rendelete:

»possessores cum satisfecerint publicae collationi, cautiones suas ad tabularios publicos
deferant, ut eas tabularii sive sexagenarii periculi sui memores suscipiant a collatoribus,
ipsas species quae debentur ex horreis suis ad civitates singulas per menses singulos
perlaturis, ne illatio tributorum ex solis apochis falsis vel imaginariis cognoscatur.”
(CTh.11,1,2)

A rendelet arra kotelezi az adézdkat (possessores), hogy terményadéjuk végleges leszalli-
tasat és bevételezését kovetSen juttassak el sajat (vélhetGen a bevételezést lebonyolitd sus-
ceptor 4ltal kiallitott) nyugtajukat (cautio) az adofizetési kotelezettségiiket meghatarozé
iratot kiallité tabulariusokhoz. A tabulariusok igy a teljesitést igazol6é nyugtikat ,sajat
felelésségiikre” (,sui periculi”) osszevethették a naluk 6rzétt addlajstromokkal. A ren-
delet - szovegének masodik részében - utal arra, hogy az adézéknak havonta kell eljuttat-
niuk adéjukat sajat raktaraikbol (ex horreis suis) a (tabulariusok altal kijelolt) varosokba
(ad civitates singulas).*®

Az adofizetés részét képezd ,helybe szallitas” terhén prébal némileg mérsékelni egy
385-ben kiadott rendelet (CTh. 11, 1, 21) azzal, hogy kijeloli a lakossag ilyen jellegti kote-
lezésének elvi kereteit. A constitutio értelmében az adézokat a kiilon nevesitett kozterhek:
a mansiok ellatasa (,instruendas mansiones”) és a termények szallitasa (,conferendas spe-
cies”) céljabol sem lehet tavolabbra kirendelni, csak ,a tdvolsdgnak és a sziikségletnek meg-
felelben” (,itineris ac necessitatis habita ratione”). A szabaly al6l mindossze a hatar menti
katonasag zsoldjanak vonatkozasaban tesz kivételt a csaszari elbiras (,excepta limitane-
orum annona’).?!

Kiilon hangsalyozva is az ad6zok érdekét kivanja szolgalni (,provincialium commodis
nos convenit subvenire”) Honorius csaszar, Hilarius praefectus praetoridhoz cimzett,
396-ban kiadott rendelete:

¥ Az emlitett rendelet a tengerpartokhoz kézeli varosok lakossaga szamara el6irt kozteher vonatkozasaban vonja

le a szemléletes kovetkeztetést. A tengerparti varosoknak (mediterraneae civitates) ugyanis nemcsak sajat terri-
toriumukra kellett elszallitaniuk az annona militaris korébe tartozé termékeket, hanem a tengerpartra és a ten-
gerparthoz kozel es6 szarazfoldre is. A karosnak itélt gyakorlatot mind a jelenre, mind a jovére nézve (,non
solum in praesens, verum etiam in posterum”) eltiltja a csdszdri constitutio, a legstlyosabb biintetéssel (,ultimo
[...] supplicio”) fenyegetve meg azokat, akik az ilyen jellegii szallitast elrendelik. A rendeletben nem torténik
kiilon utalds a tabulariusokra, de — ahogyan az a késébb elemzett forrasokbol kikovetkeztetheté — vélhetéen 6k
voltak a szigoru szankci6 kildtdsba helyezésének elsddleges cimzettjei.

A rendeletben szerepld species ebben a szovegkornyezetben bizonyosan az annona militaris tartalmi korébe
tartozd terményadot (annonariae species) jelentik.

Megjegyzendd, hogy a limesekhez kozeli telepiilések lakossagat érintd, hatranyos megkiilonbozetést a rendelet
Codex Iustinianusban szerepl valtozata (C. 10, 16, 8) mar nem tartalmazza.
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»provincialium commodis nos convenit subvenire. ad omnium utique numerorum sive
vexillationum aut etiam scholarum tribunos per viros illustres comites sublimitas tua
faciat pervenire, ut meminerint faenum militibus isdem capitibus praestandum iuxta
legem divi valentiniani de quinta decima indictione nec tamen ad oppidum deferendum.”
(CTh. 7,4,23)

A rendelet a zsold (annona militaris) részét képez6 takarmanyjarulék (capitum) alap-
jaul szolgalé széna (faenum) beszolgaltatasat szabdlyozza. Ezzel Osszefiiggésben emlé-
keztet arra, hogy a capitumot a Valentinianus csaszar altal meghatédrozott mennyiségben
és modon kell beszolgaltatni,* tovabba a lakossag nem kotelezhetd arra, hogy az emlitett
terméket a (katonasag allomashelyéiil szolgald) varosokba elszallitsa.

Az elemzett kozteher konnyitésének egy tovabbi modjat teszi lehetévé az italiai adofi-
zet8k vonatkozasaban a CTh. 11, 1, 9, 1 (365) egyik rendelkezése. A kiemelt szabaly lehet6-
séget ad arra, hogy azokban az esetekben, amikor a ,hosszadalmas szdllitdsbol eredd kdrok
nyugtalanitanak” (,longae subvectionis damna quatiebant”), a leszéllitandé bor egy része
pénzfizetéssel is teljesithetd.

A tavolsagok és szallitasi viszonyok adta lehetéségek figyelembevételét nemcsak az adé-
beszolgaltatas, hanem az allami postat (cursus publicus) terhel6 szallitasi kotelezettségek
vonatkozasdban is tobb esetben nyomatékositja a csaszari szabalyozas. Iulianus csaszar
rendelete [CTh. 8, 5, 16 (363)] példaul megtiltja a cursus publicus igénybe vételét a kiko-
tékbe szallitas céljabol (,Sane angariarum cursum submoveri non oportet propter publicas
species, quae ad diversos portus deferuntur”). Ezzel 6sszefliggésben a praefectus praetorio
irdnyaba azt a parancsot fogalmazza meg, hogy csak ,a hely fekvése és az it mindéségének
megfeleld” szamu igavoné allat mozgositasat rendelheti el az emlitett célbol (,pro locorum
situ atque itineris qualitate tantum numerum angariarum collocari oportere decernas”).

A Valentinianus csaszar altal kiadott CTh. 11, 1, 9 (365) mar hatarozottan utal a ,,tabu-
lariusok csaldrdsdgaira” (,tabulariorum fraudes”) amikor egész Italidban kotelezévé teszi
az Anatolius helytartd (consularis) altal alkalmazott gyakorlatot. Az 4j szabély a cursus
publicus dllatallomdnya szamdra szallitand6 takarmdany vagy széna (pabula) beszolgélta-
tasanak rendjét érinti. Ezt a kotelezettséget ugyanis, a rendelet szohasznalata szerint, a ta-
bulariusok sokszor ,vdratlanul és elére nem tervezheté modon” (,repente atque improvise”)
szallittatjak a cursus publicus allomashelyeire (,mutationes mansionesque”).

»Tabulariorum fraudes se resecasse per suburbicarias regiones vir clarissimus Anatolius
consularis missa relatione testatus est, quod pabula, quae hactenus ex eorum voluntate
atque arbitrio ad mutationes mansionesque singulas animalibus cursui publico deputatis
repente atque improvise solebant convehi, nuncin consilio ratione tractata pro longinquitate
vel molestia itineris ab unoquoque oppido certo ac denuntiato tempore devehi ordinavit.
Quod iubemus, ut etiam per omnes Italiae regiones pari ratione servetur.” (CTh. 11, 1, 9)

32 Valentinianus vonatkozé rendelete nem ismert.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS » 2019/1.

szemle o

195



szemle o

Mindezen, rossz gyakorlatbdl eredd, nehézségek kikiiszobolése érdekében a constitutio el-
rendeli, hogy a) a szallitas helyét csak ,,az it hossziisdgdnak és nehézségének figyelembevéte-
lével” (,pro longinquitate vel molestia itineris”) lehet meghatdrozni; tovabb4, hogy b) a szal-
litast ,,(pontosan) meghatdrozott és tervezhetd idépontra” (,certo ac denuntiato tempore”)
kell kijel6lni.

Azannona militaris szallitasa szempontjabol kiilondsen nehéz helyzetben voltak a katonai
hatarvidékekhez (limes) kozeli telepiilések, amelyekre — a mar elemzett CTh. 11, 1, 21 (385)
értelmében — nem vonatkozott az it és a sziikséglet fekvési helyének megfelel6” (,itineris
ac necessitatis habita ratione”) szallitasi szabdly. Ebben a korben tehat a lakossagnak
nemcsak a megfelelé tavolsagban 1évé dllomashelyekre vagy fégytjt6helyekre (condita),
hanem - a tdvolsag nagysagara vald tekintet nélkiil - kozvetlentil a taborokba (castra) is el
kellett szallitaniuk a katonaknak jaré ellatmanyt.

A kérdéskorrel 6sszefiiggésben sziikséges elemezniink Valens 369-ben kiadott, Auxonius
praefectus praetoriéhoz cimzett rendeletét.

»Sicut fieri per omnes limites salubri prospectione praecipimus, species annonarias
a vicinioribus limiti provincialibus ordinabis ad castra conferri. Et in vicinioribus castris
constituti milites duas alimoniarum partes ibidem de conditis sumant nec amplius quam
tertiam partem ipsi vehere cogantur.” (CTh. 7, 4, 15)

A rendelet a limesekhez kozeli lakossag (,per omnes limites”) addjaval 6sszefiiggd szallitasi
kotelezettségét hatarozza meg, a katonai egységek allomashelye szerint, két formaban. Els6
esetben (,vicinioribus limiti”) a tartomanyi lakossagnak kozvetleniil a tdborokig (ad castra)
kell elszallitania a teljes ellatmanyt.

Az idézett sz6vegvaltozat tobb, szovegkritikai kérdést is felvetett a vonatkozo szakiro-
dalomban.* Az elemzések ramutatnak arra, hogy a ,vicinioribus limiti provincialibus”
(»a limeshez kozelebbi lakosok szdmdra”) fordulat pontos tartalma nem tisztazott, masrészt
a vicinior jelz6 haszndlata azért is problematikus, mert a constitutio masik fele is ezt a kife-
jezést haszndlja egy eltéré tartalmu rendelkezéssel 6sszefiiggésben.

Ahogyan arra Mitthof ramutat, a rendelet célja vélhetden az volt, hogy az ehelyiitt meg-
hatarozott szallitasi kotelezettség két, eltéré formajat jol érzékelhetéen elhatarolja egy-
mastdl. Ez az elhatarolas azonban aligha lehet egyértelmd, ha ez elsé esetben a ,vicinio-
ribus limiti provincialibus” (,a limeshez kézelebbi lakosok szdmdra”), a masodik esetben
pedig az ,in vicinioribus castris constituti milites” (,a kozelebbi taborokban dllomdsozo ka-
tondk szamdra”) fordulatot hasznalja a sz6veg.™*

A rendelet elsé felének masik, Jones altal javasolt, szovegvaltozata (,species annona-
rias <in> vicinoribus limit<um part>ibus a provincialibus ordinabis ad castra conferri”)

3 Sirks, Boudewijn (1991): Food for Rome: the Legal Structure of the Transportation and Processing of Supp-

lies for the Imperial Distributions in Rome and Constantinople. Amsterdam, Gieben. 153.; MITTHOF (2001):
i. m. 191-192.; KoL (2000): i. m. 242.
3 MrrTHOF (2001): i. m. 192.
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valamivel pontosabb alapot nyujthat az elemzett szovegrész megértéséhez.”> A Mitthof
altal is elfogadott emendatio szerint ez a megterheldbb szallitasi kotelezettség a limesek
(pluralisban!) kozelebb fekvé részeire (,vicinoribus limitum partibus”), illetve az ott allo-
masozd katonasagra vonatkozik.

Itt kell megjegyezniink, hogy a constitutio Codex Iustinianusba felvett szovegvéltoza-
taban (C. 12, 37, 4) is mddositott formaban szerepel az elemzett szovegrészlet (,species
annonarias vicinioribus limitibus a provincialibus ordinabis ad castra conferri”). Ebben
a valtozatban a szabalyozott kotelezettség a ,, kozelebbi limesekhez” torténd szallitast érinti.

Hasonlo kérdéseket vet fel a rendelet masodik része. Az itt szabalyozott esetben a szdl-
litas feladata megoszlik a katonak és a lakossag kozott, mivel az ellaitmany kétharmadat
(»duas alimoniarum partes”) a katonaknak a f6gytjtéhelyekrél (,de conditis”) kell felven-
niiik, vagyis a lakosoknak elegendé ezekre a logisztikai pontokra eljuttatni a terményeket.
Mindossze egyharmad részben kotelezhetik az adofizetdket arra, hogy egészen a taborokig
szallitsanak.

Az elsd részhez hasonldan itt sem egyértelmd a vicinior jelzé és a jelzett szovegrész
(»in vicinioribus castris constituti milites”) pontos tartalma. Nem deriil ki, hogy pontosan
mire vonatkozik a ,,kozelebbi tdborok” (,in vicinioribus castris”) elhatdrolds és miben kii-
l6nboznek az itt allomdsoz6 katonak az els6 részben szabalyozott személyi kortdl. Még 6sz-
szetettebb a rendelet Codex Iustinianusban szerepl valtozatanak (C. 12, 37, 4) értelmezése.
A kiemelt szovegrész szerint:

»Sed in veteranis castris constituti milites duas alimoniarum partes ibidem de conditis
sumant nec amplius quam tertiam partem ipsi vehere cogantur.”

Ahogyan arra a szakirodalom tobb reprezentansa is ramutat,’® a részlet tobbféle értel-
mezési lehetdségét az okozza, hogy nem tisztazott, mit is jelent pontosan az ugynevezett
»in veteranis castris” fordulat. Mitthof elemzése szerint sem érthetd, az ugynevezett ,ve-
teranus taborok” jelentése és kiilondsen az nem vilagos, hogy az emlitett tdmaszpontok
miben kiilonboznek az els6 fordulatban érintett katonai allomashelyektél.”” A Jones-féle
szovegvaltozat ennél a részletnél az ,,<ulterioribus> castris constituti milites” (,,tdvolabbi td-
borokban dllomdsozé katondk”) atirast javasolja, amivel jobban elhatarolhaté a szabalyo-
zott személyi kor az elsd fordulatban szerepld, ,kozelebbi részekhez” képest (,<in> vicino-
ribus limit<um part>ibus”).*

3 JoNEs (1986): i. m. 1260%.

% MirITTHOF (2001): i. m. 191.; ScHMIDT-HOENER (2008): i. m. 168.; SIRKS (1991): i. m. 153.; KoL (2000):
i. m. 242.

¥ MITTHOEF (2001): i. m. 191.

¥ JoNEs (1986): i. m. 1260%.
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A kérdéses részlet megértéséhez Gothofredus kommentarja javasolja az ,,in <Vetorinis>
castris” javitast,”® utalva Betthora katonai taborara. Ebben az értelmezésben az enyhi-
tett szallitasi kotelezettség csak a nevezett telepiilés katonai taborara vonatkozik, vagyis
egy egészen specialis hatdrszakaszon és egészen szlik korben teszi lehetévé a konnyitést,
a constitutio elsé korben megfogalmazott (ebben az Gsszefiiggésben fészabalynak tekint-
hetd) rendje alol.*' Az emlitett értelmezés is a korabbiakban targyalt problémakat veti fel.
Nehezen érthetd, hogy ha a rendelet csak egy egészen sztik kort von a masodik fordulatban
részletezett szabalya ala, miért hasznalja a - tagabb kort sejteté — vicinior vagy ulterius ki-
fejezést az elsd rész vonatkozasaban.*? Schmidt-Hofner arra is ramutat, hogy tartalmilag
nem a taborok ,kozelebbi” vagy ,tdvolabbi” fekvése az igazan lényeges, hanem az ott allo-
masozd katondk részesedése a taborokba széllitott ellitmanybdl.+

2.3. Az annona militaris, mint fizetés és ellitmdny (annona expeditionalis)

Az annona - mint a készpénzzsold helyébe 1ép6, terményben fizetett rendszeres jaran-
dosag - jellegébdl fakadodan, a fizetség mellett, bet6ltotte az ellatmany funkciojat is. Aho-
gyan Karayannopulos is rdmutat, az 4j tipusu javadalmazds, mint ,Sold und Verpfle-
gung der Soldaten und Beamten” funkcionalt.** A hagyomdanyos értelemben vett katonai
ellatmany ezéltal beolvadt az elsésorban illetményként osztott annona intézményébe.
Ezt egyértelmisiti Valentinianus csaszar 364-ben kiadott rendelete (CTh. 7, 4, 12):

»In provinciis statione militum adfici possidentes Ursicini comitis suggestione cognovimus,
a quibus superstatutorum grave atque inusitatum quoddam nomen Cenaticorum fuerit
introductum. Quod magnifica auctoritas tua missis competentibus litteris in omnibus
provinciis iubebit aboleri, ut milites recordentur commoda sua, quae in annonarum
perceptione adipiscuntur, extrinsecus detrimentis provincialium non esse cumulanda.”
(CTh.7, 4, 12)

A rendelet szovege szerint ,élelmezési koltség cimén” (,nomen Cenaticorum”) sem a ka-
tonak, sem feletteseik nem tamaszthatnak kovetelést az adézokkal szemben. A constitutio
indokolasaban ramutat, hogy a katondk az annona felvételekor (,in annonarum
perceptione”) azt a jarandosagot is megkapjak, ami ezen a jogcimen (értsd: élelmezés) illeti
meg Oket. A forras szovege szerint a katondk allomashelyeihez kozeli tartomdnyi lakosok

*  GOTHOFREDUS, Jacobus (1745): Codex Theodosianus cum perpetuis commnetariis Iacobi Gothofredi. V1/2,
Lipsiae. 255.; GOTHOFREDUS (1745): i. m. ad CTh. 7., 4., 15.

40 Betthora az arabiai limes mentén fekvé katonai tdbor, a mai Jordénia teriiletén.

4 Ertsd: minden ellitmanyt kdzvetleniil és teljes egészében a tdborokba kell széllitani.

42 MITTHOF (2001): i. m. 192.

ScHMIDT-HOENER (2008): i. m. 168",

44 KARAYANNOPOULOS (1958): i. m. 95.
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szamara, rendkiviili jelleggel irtdk eld ezt a ,,megterheld és szokatlan” (,grave atque inusi-
tatum”) kotelezettséget.

R4 kell mutatnunk ugyanakkor arra, hogy a zsoldfizetés és az ellatmanyozas 6sszekap-
csoloddsa — az annona intézményében - csak a tartomdnyhoz tartozd és ott allomasozo
hadsereg korére vonatkozott. A hadjarat idejére mozgositott, ,,mozgo hadsereg” vonatko-
zasaban tovabbra is megmaradt a terményzsoldon feliil juttatott, hadmiveleti ellatmany,
az ugynevezett expeditionalis annona. A katonai akci6 (expeditio) okan tartomanyban tar-
tozkodo6 hadsereg ellatasa — az ardnyos helyi ellatasi rendszer elveinek megfelelen — nem
tartozott a helyi lakossag kotelezettségei kozé, ezért az expeditionalis annona korében in-
tézményesitett hadsereg ellatasa korében specidlis szabalyok érvényesiiltek. A vonatkozo
szabalyozdst tartalmazza az alabbi, 359-ben (?) kiadott constitutio (CTh. 7, 4, 5).

»Expeditionalem annonam ex horreis milites viginti dierum debent suscipere, ut eam
transvehant propriis in expeditione necessitatibus profuturam.”

Ahogyan arra fentebb mar utaltunk, a katondknak nem jart kiilon élelmezésiiket biztosito
ellatmany, mivel a (részben vagy egészben) terményben fizetett zsold (annona militaris) ezt
is tartalmazta. Az idézett rendelet értelmében ugyanakkor, hadjarat idejére, amikor a ka-
tonak elhagytak ,fizetésiik szerinti” allomdshelyeiket, illetményiikon tul is kaphattak egy
élelmezési célt szolgalo kiilon-ellatmanyt, melyet hisznapnyi adagban vehettek fel a tarto-
manyiraktarakbol (,ex horreis”), hogy azt sajat sziikségleteikre (, propriis... necessitatibus”)
magukkal vigyék. Ez volt az igynevezett expeditionalis annona.

Az expeditionalis annona fogalmanak darnyalasihoz szolgal tovabbi adalékkal
a CTh. 7, 4, 4 (3587) szovege:

»Cum in expeditione milites degant, biduo expeditionalem annonam, tertio die panem
consequantur ac vinum.”

Ertelmezésiink szerint az expeditionalis annond-tol meg kell kiilénboztetniink a hadjarat
idejére (,in expeditione”) jar6 ellatmanyt, amely — a constitutio szovege szerint — a har-
madik napokon nem expeditionalis annona, hanem mas jellegli ellaitmany (bor és fehér
kenyér). Egy 360-ban kiadott Gjabb rendelet (CTh. 7, 4, 6) — amely a hadjarat idejére
(~expeditionis tempore”) katondknak jard élelmezési ellatmany osszetételét és napi adag-
jait allapitja meg — arra kovetkeztethetiink, hogy az expeditionalis annona, az expediti-
onis tempore osztott annondn belill, egy kevésbé jo mindségii élelmiszerekbdl osszeallitott
ellitmany-adag lehetett.*

> Mitthof allaspontja szerint az annona expeditionalist nem lehetett rekviraldsszertien behajtani, és beszamitott

az adott tertilet féad6jaba. MiTTHOF (2001): i. 1. 51.
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3. A MUNERA SORDIDA, MINT AZ IGAZGATASFINANSZIROZAS
KIVETELES ESZKOZE

3.1. A munera sordida helye a kozterhek rendszerében

Az ,alantas kotelezettségek” (munera sordida) az adézok szamara rendkiviili (extraordi-
naria) moédon eldirhaté terhek, amelyek jellegiiket tekintve tobb formaban is teljesiilhettek
(munkavégzés, kozcélu eszkoz- és allatszolgaltatds). Megnevezésiik taldn megtévesztd
lehet abban a tekintetben, hogy nem sorolhatdk a (szlik értelemben vett) munusok kozé,
kozvetlentil nem rokonithatok a vérosi polgarok altal ellatott munera civilia kozkotelezett-
ségeivel. Sajatosan 6tvozték a kozvetlen szolgaltatdsok és a munusok fogalmi sajatossagait,
bizonyos szempontbdl dtmeneti csoportot képeztek az ,annona-szertien” és a munus-ként
teljesitett, tovabba a rendszeres és rendkiviili ad6zdi szolgaltatasok kozott. Az alabbiakban
az intézmény legfontosabb fogalmi elemeit probaljuk megragadni.

a) a munera sordida korébe tartozé terhek, mint ,alantas” (sordida) kotelezettségek
szembe allithatok azokkal az igazgatasi és szervezési feladatokat jelentd ,,polgari” kozko-
telezettségekkel (munera civilia), amelyeket dontd részben a honestiores korébe tartozo va-
rosi eldljaréknak (decuriones, curiales) kellett ellatniuk. A civilia munera korébe tartozo
kotelezettségek ugyanis — névleg — ,megtiszteld” (honesta) feladatnak mindsiiltek, ame-
lyek nemcsak terhet (onus), hanem megtiszteltetést, méltdsagot (honor) is jelentettek vise-
16juknek.*¢

Jellegiiket tekintve a munera sordida is szervezési feladatokat takartak, amelyek azonban
megitélésiiket tekintve alantasak (sordida),” tovabba — szemben a rendszerességgel telje-
sitett civilia munera feladataival - eseti jellegliek. A szervezési feladat lebecsiiltsége visz-
szavezethet$ a megszervezendd kotelezettségek alacsonyrendiiségére (kozmunkak, fizikai
feladatok). Az ilyen ,alantas” kozkotelezettségek szerény presztizse ugyanakkor nem jart
egylitt a honestiores korébe tartozé magas tarsadalmi rétegek, kiilondsen a véarosi tisztvi-
selék feladat aloli felmentésével.*® Az erre lehetéséget add csaszari rendeletek csupan a leg-
kiemelked8bb tarsadalmi csoportok és f6tisztviselok, tovabba az egyhaziak szamadra biz-
tositottak mentességet.*

4 A feladatkor és a méltdsag Osszefiiggésére mutat rd az a részlet, amely szerint: ,,honor municipalis est administ-

ratio rei publicae cum dignitatis gradu [...]” (Call. D. 50, 4, 14, pr.). A varosi lakossag és a munera civilia kap-
csolatdra: ,,[...] municipes dici, quod munera civilia capiant.” (Paul. D. 50, 16, 18).

Egy 441-ben kiadott csaszari rendelet (Nov. Val. X. 3.) hasznélja a contumeliosa (gyalazatos, sért6) jelz6t is
a munera sordida-val 6sszefiiggésben.

A kérdéssel 6sszefiiggésben gyakran idézett részlet (Pap. D. 50, 1, 17, 7) csupédn az addszedés feladatat zarja ki
kategorikusan a munera sordida korébél (,exigendi tributi munus inter sordida munera non habetur et ideo de-
curionibus quoque mandatur”).

A személyes mentességeket (CTh. 11, 16, 15; 18) szabdlyozo (tovabba a részben errél is rendelkezd) constitutiok
az alabbiak szdmdara adnak mentesitést:

a) legmagasabb rangu (maximarum culmina dignitatum, illetve amplissimarum fastigium) katonai és civil mél-
tosagok;

b) a csdszari tandcs comesei (comites consistoriani);

47
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b) A munera sordida korébe tartozd feladatok tényleges ellatasat nem a kotelezettség
alanya végezte, hanem a foldjein él6 adézok. Az addzok tényleges munkaja (példaul épitési
és javitasi munkdk) kozmunkanak (opera), egyéb szolgaltatasai (példaul a szénbeszolgal-
tatds) pedig eseti jellegti fizetésnek (collatio) minésiiltek. Ki kell hangsulyoznunk azonban,
hogy a munera sordida keretein beliil megszervezett szolgaltatasok és az operae kore csak
részben fedik egymast. A kozépiiletek és templomok épitése, javitasa (sollicitudo publicarum
aedium vel sacrarum constituendarum reparandarum) példaul opera, amelynek megszerve-
zése a munera sordida alanyara harul. Az er6dfalak épitése (constructio murorum) azonban
olyan kdzmunka, amelyet nem a munera sordida keretében kell megszervezni. Az allami
posta (cursus publicus) sziikségleteit meghalad¢ dllat- és fogatallitas (praebitio paravere-
dorum et parangariarum) nem kézmunka, de azt a munera sordida kotelezettjeinek kellett
biztositaniuk. A munera sordida alanya - az adészedés feladatdval megbizott személyhez
hasonldan - egyfajta ,masodlagos kotelezett”, aki mintegy kezesként anyagi felel6sséget
vallal a foldjeire szabott feladatok teljesitéséért, és a ,,behajtas”, vagyis a teljesités sikertelen-
sége esetén sajat vagyoni felel6ssége mellett kell a feladat teljesitését megoldania.

©) A munera sordida el6z6kbél fakadoé sajatossaga, hogy a foldtulajdonos személyéhez
kapcsolodik, természetét, teljesitését tekintve azonban foldbirtokhoz kotédik. Személyes
jellegét mutatja, hogy az aldla valé mentesség életre szolt, és a hivatali id6 lejartaval nem
ért véget. A mentesség azonban nem 6rokolhetd, a feleség vagyondra nem terjeszthetd ki,
csak arra a foldbirtokra vonatkozik, amelyet a kedvezményezett sajat neve alatt birtokol.
Az emlitett esetekben értelemszertien nemcsak a nevezett munera sordida alanyok vannak
felmentve, hanem a teljesitést ténylegesen elvégzdk: a f6ldhoz tartoz6 adozo lakossag is.

d) A munera sordida, mint kozteher nem tartozott a rendes kotelezettségek korébe,
ugyanakkor a - forrdsokban rendszerint vele egyiitt emlitett — rendkiviili terhek, az ext-
raordinaridk kategdridjatdl is el kell vélasztanunk. Az extraordinaridk fentebb részlete-
zett sajatossagaival szemben ugyanis a munera sordida eseti jellegti szolgaltatast jelentett,
amely nem kapcsolddik a csaszari adémegallapitashoz, mivel az adminisztracié (jellem-
z6en a hadsereg) eseti jelleggel felmertl sziikségleteit elégitette ki. K6zos elem ugyan-
akkor, hogy a munera sordida korébe tartozo terheket is a kormanyzok szabtak személyre,
Ok konkretizaltak az egyes foldtulajdonosok és a foldjeiken €16 lakossag szamara.

¢) a kozszolgdlat meghatdrozott csoportjai (notarii, cubicularii, ex-cubicularii, palatini, decuriones, silentiarii);
d) egyhaziak (ecclesii); tovabba az
e) egyetemi oktatdk (rhetores, grammatici).

%0 Lasd a mentességekre vonatkozo alaprendeleteket: (CTh. 11, 16, 15; 18; 19) és azok Codexbe étkeriilt valtoza-
tait (C. 10, 48, 12-14).
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3.2. A munera sordida korébe tartozé kozterhek

A munera sordida aloli mentességeket szabalyozo két rendelet [CTh. 11, 16, 15 (382);
18 (390)],”* meghatdrozza a kotelezettségek kozé tartozé szolgaltatasokat a birodalom nyu-
gati és keleti felének vonatkozasdban.

a) a lisztérlés (cura conficiendi pollinis), kenyérsiités (panis excoctio), tovabba a pékségi
szolgalat (obsequium pistrini, illetve pistrinis obsequia) a hadsereg sziikségleteit szolgald
kenyér (panis) vagy ,komisz kenyér” (buccellatum) el6allitasat jelentette. Ennek megfe-
lel6en hangsulyozottan elvalasztand6 a CTh. 14, 3 titulusban (De pistoribus et catabolen-
sibus) szabélyozott hasonld tevékenységekt6l, amelyek egyrészt csak a févaros(ok) lakos-
saganak gabonaval és kenyérrel torténd ellatdsat szolgaltak, masrészt a helybeli pékek
és gabonaszallitok (catabolenses) testiiletei (collegii) altal rendes munusként teljesitett szol-
galtatas modjat szabalyozzadk. A munera sordida korében szervezett ilyen jellegti szolgalat
a vidéki lakossag eseti jellegli pékségi szolgalatat jelentette a hadsereg és az adminisztracid
alkalmilag felmeriil igényei szerint.

b) a kozépitkezésekben és kézmiivesmunkakban valo részvétel (obsequia operarum atque
artificum diversorum, illetve praebere operas atque artifices) a kotéanyagként sziikséges
mész eldallitasa (obsequium excoquendae calcis, illetve sollicitudo excoquendae calcis), il-
letve az alapanyagként hasznalt nyers fadru deszka- és hasabfa szolgéltatasa (materiam,
lignum atque tabulata praebere, illetve obnoxia tabulatis conferendis et lignis quoque mate-
ries indulta) ugyancsak dont6en hadi célokat szolgalt. A mészoltas feladatat a fentebb em-
litett fogalmi alapon kell megkiilonboztetniink a févarosok sziikségleteit kielégit6 hasonlo
tevékenységtél (1asd CTh. 14, 6 De calcis coctoribus urbis Romae et Constantinopolitanae).
A materia 6sszefoglaléan is jelenthette a hadi célokra (in usus militares) hasznalt faarukat
(amibe beletartozott a tabulata és a lignum is) és azok egyik altipusat, a hajok és fogatok
épitéséhez hasznalt ,,tombfat”. A lignum és a tabulata kisebb, specialisabb fadrukat jelolt,
amelyeket kifejezetten fegyverek gyartasdhoz hasznaltak fel.

c) a kotelezettségek sajatos kategoridjat képezte az igazgatas sziikségleteit kielégit6 szén-
beszolgéltatas (carbonis praebitio, illetve carbonis illatio). Amennyiben a beszallitott szenet
az addigi gyakorlat alapjan (secundum veterem morem, illetve antiquo more) pénzverdék
vagy fegyvergyarak hasznaltak fel, a carbonis illatio rendes szolgaltatdsnak mindsiilt, nem
tartozott az eseti jellegli munera sordida korébe. Ennek megfeleléen a pénzverés (monetalis
cusio) és fegyvergyartas (fabricatio) érdekében torténé szénbeszolgaltatas aldl a munera
sordida kivételezettjei sem mentesiiltek. Utobbi korébe csak a nem pénzverési és nem fegy-
vergyartasi célokat szolgald szénszolgaltatas tartozik. Ebben az esetben ugyanaz a ko-
telezettség, de az eltérd felhasznalas (usus multiplex) eltéré adoiigyi besorolast (collatio
diversis) is jelent.

51 A rendeleteket elemzi: DAZERT (1985): i. m. 65-73., 95-99.
2 A zaréjelben feltintetett, kiillonbo6z6 latin elnevezések koziil az els6 a CTh. 11, 16, 15; a mésodik a CTh. 11, 16,
18 rendeletben szereplé véltozatot jeloli.
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d) a mellékutakhoz tartozé postalovak és igasallatok kiallitdsa (praebitio paraveredorum
aut/et parangariarum) jellege szerint az allami postahoz (cursus publicus) k6t6dé kozter-
hekhez hasonlithato. A cursus publicus mikodtetéséhez szitkséges, 6sszefoglaldéan angaria
szoval jelolt szolgaltatasok (allat- és fogatallitas, épiiletek fenntartasa) biztositdsa (angari-
arum praebitio) a munera civilia korébe tartozott, azokat rendes kotelezettségként kellett
a postautvonalak mentén fekvo foldek tulajdonosainak teljesitenitik.® A praebitio parave-
redorum et parangariarum természetét tekintve ugyanilyen szolgaltatasokat jelentett, el6b-
bit6l abban kiilonbozott, hogy a postahalézaton kiviili ttvonalak sziikségleteit elégitette
ki, tovdbbd eseti jellegti volt. [gy nem a szolgaltatds minésége, alantas természete, hanem
annak eseti jellege indokolja a munera sordida korébe sorolast.

Mindkét rendelet felhivja ugyanakkor a figyelmet arra, hogy a praebitio paraveredorum
et parangariarum rendes szolgaltatasnak szamit, azaz nem esik a munera sordida ko-
rébe, amennyiben azt a raetiai hatdrszakaszon (raeticus limes) illetve az Illyricum terii-
letén felmeriilé katonai sziikségletek (expeditiones Illyricae) érdekében teljesitik. Ugyan-
csak rendes szolgaltatasnak szamit akkor, ha a fogatokat és allatokat a katonai ellitméany
(pastus militaris) harcol6 alakulatokhoz szallitasahoz (translatio) veszik igénybe.>* Egy ké-
s6bb, 445-ben keletkezett constitutio (C. 10, 49, 2) szerint a csdszar személyes sziikségle-
teinek kielégitésére mindenki (a ,rendes” mentességgel rendelkezdk is) koteles teljesiteni
a szallitéeszkoz és allatallitassal Osszefiiggd kotelezettségeket, vagyis a parangaria mel-
lett az angaria és a kocsiallitas (plaustrum) terhét is. A rendelet szovegében szerepl6 , ex-
peditio felicissima” nem kizarolag a csdszar altal vezetett katonai akciét, hadjaratot jelent-
hette, hanem az uralkod6 megjelenését, kiséretével vald atvonulasat is az adott teriileten.
A mentességeket figyelmen kiviil hagyo kotelezettség kifejezetten azokat a foldeket érinti,
ahol a csaszar atja athalad (,per loca, qua iter adripimus”).”

e) a kozépiiletek, templomok épitése és javitasa (publicis vel sacris aedibus construendis
atque reparandis, illetve sollicitudo publicarum aedium vel sacrarum constituendarum re-
parandarumve) tovabba a kozutak és hidak épitése (sollicitudo viarum et pontium, illetve
constructio pontium vel viarum) nem tartoztak a varosi kozmunkak (opera publica) korébe.
Hasonldan az obsequia operarum atque artificum diversorum fentebb emlitett kotelezettsé-
géhez, a kozmunkak azon csoportjat jelolték (operae), amelyek koltségeit a lakossag, ponto-
sabban a munera sordida kotelezettje viselték. A kozutak és hidak épitését 423-ban kivették
a munera sordida korébol (CTh. 15, 3, 6).

f) az Gjoncallitdssal és ujoncmegvaltassal osszefiiggd terhek (capituli atque temonis ne-
cessitas, illetve temonis sive capituli onera) a tényleges tjoncszolgaltatast (tironum prae-
bitio) illetve a helyette el6irt megvaltds (temo) megfizetését jelentették, amelyet az Gjonc-
allitasra kotelezett adoiigyi egység (capitulum) tulajdonosai kozott osztottak fel. Maganak

% Herm. D. 50, 4, 18, 4.

A katonai ellatmany helybe szallitasanak feladatahoz lasd a 12, 38 titulust (De excoctione et translatione milita-
rium annonarum).

Lasd még a hasonld értelmt C. 12, 50, 21 (440-4417) rendeletet, amely a csdszarra térténd kiilon utalds nélkiil,
a hadjaratok idejére (tempore expeditionis) fiiggeszti fel az ilyen jellegli mentességeket.
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az Gjoncnak vagy a helyette fizetett valtsagnak a begyjtése, behajtasa mar egy ettdl kiilon-
boz6 szervezési, igazgatasi feladat. Ezt jelolte — az ujoncbegyijtést végzd capitularius vagy
turmarius neve alapjan - a capitularia (turmaria) functio, illetve a temonaria functio.

g) kovetek és csaszari vendégek ellatasa (legatis atque allectis sumptus, illetve collatio
sumptuum allectis atque legatis) és a vendéghdzak fenntartasa (cura hospitalium domo-
rum)*® az emlitett feladatok megszervezését jelentette, az azokkal jar6 koltségek viselésével,
illetve beszedésével. Utobbi hangstlyozottan vidéki épiiletekre vonatkozott, a varosi ven-
déghdzak fenntartasa kiilon nevesitett kotelezettség (munus xeroparochi), amely természe-
tébdl adédéan munus civile. Az emlitett terhet teljesen el kell valasztanunk a személyes
beszallasolas kotelezettségétdl (metata), ami a kotelezett sajat hazanak rendelkezésre bo-
csatasat jelentette a hadsereg és a biirokracia tagjainak elszéllasolasa céljabol.”” Ugyancsak
el kell hatarolnunk a civilia munera korébe tartozd ,,varosi beszalldsolas” terhétél (munus
hospitis in domo recipiendi).”®

3.3. Az djoncallitdssal és ujoncmegvidltdssal osszefiiggo terhek

Az intézmény sajatossagaira és a szabdlyozas Osszetettségére tekintettel roviden kiemeljitk
a munera sordida azon kategoriajat, amely az Gjoncallitassal és Gjoncmegvaltassal Ossze-
figgd terhekhez kapcsolddott.

A hadsereg kiegészitését, személyi utanpétlasat szolgald toborzasi technikak rendsze-
rében a vonatkozo szakirodalom rendszerint az 6nkéntes jelentkezés, a foldesuri katonaal-
litas, az orokletes szolgélati kotelezettség és a barbar népelemek hadseregbe allitasanak ka-
tegdridit kiillonbozteti meg.”

A romai polgarok katonaskodasi kotelességébdl levezetett Gjoncallitdsi kotelezettség
ugyanakkor Diocletianus reformjai nyoman tullépett eredeti rendeltetésén azzal, hogy
akotelezettséget megvaltd pénzosszeg kifizetésével nem a hadkiegészités, hanem a hadgaz-
dasagi és igazgatasfinanszirozasi cél kertilt el6térbe. A hadkiegészités hagyomanyos modja,
a rémai polgarok hadkotelezettsége és személyes katondnak allasa a késd csaszarkorra tar-
talmilag mar nem mikodott. Egyfajta védelmi kotelezettségként azonban mégis érvénye-
stilt annyiban, hogy a munus protostasiae terhére kotelezett személynek ,maga helyett”
katonat kellett (lehetett) allitania, mintegy helyettesként (vicarius). A kiéllitott ,helyettes-
ujonc” (vicarius iunior) igy nem sajat, hanem allit6ja kotelezettségét teljesitette.

% Csaka CTh. 11, 16, 15-ben szerepel.

7 A beszallasolas kotelezettségéhez lasd a Codex Iustinianus 12, 40 titulust (De metatis et epidemeticis).

A kotelezettséget nevesité Ulp. D. 50, 4, 3, 13 kiilon hangstlyozza, hogy a feladat varoson beliili (in civitate) el-

szallasolast jelent.

»¥  MoMmMsEN, Theodor (1889): Das romische Militirwesen seit Diokletian. Hermes, Jg. 24, Nr. 2. 245-247.;
KARAYANNOPOULOS, ] (1959): Die Entstehung der byzantinischen Themenordnung. Miinchen. 38.; VARADY
(1961): i. m. 21.
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A foldbirtokkal rendelkezé vagyonos polgarok értelemszertien a foldjeiken é16, forma-
ilag szabad és polgarjoggal rendelkez6 (tehat katonaképes), de hozzdjuk (pontosabban
foldjikhoz) kotédé személyt allitottak maguk helyett. A néhany éves rendszerességgel
el6irt ,helyettes-allitas” vagy ,,katona-allitas” igen terhes volt a protostasia kotelezettje sza-
mara, akkor is, ha ténylegesen, személyllitassal (corpora), és akkor is, ha egy meghataro-
zott megvaltas (pretium) megfizetésével teljesitették azt.®
A katonaskodas kotelessége a protostasia intézményében élt tovabb, amely kés6 csa-
szarkori értelmezésében mar nem személyes hadkotelezettség, kotelezé katonai szolgalat,
hanem a birodalom szdmara teljesitendd egyfajta védelmi kotelezettség, a védelmi intézke-
désekhez val6 hozzdjarulds volt. Az intézmény Diocletianushoz kotheté megvaltoztatasa
nyomdn a protostasia, mint vagyonosokat terhelé munus, egy altalanosan el6irt kételezett-
séggé valt.®! A kotelezettség alapja a capitulum lett, az a meghatarozott nagysagu, személyi
adofizetokkel rendelkezé foldteriilet, amely utan egy ujoncot kellett kiallitani.®* A vonat-
kozo szakirodalom egybehangzdan mutatja be a capitulum alapjan teljesitett tjoncallitas
rendjét.”® A nevezett kitelezettséget értelemszertien négy esetben vizsgalhatjuk:
a) amikor a capitulumhoz tartozo foldteriilet egy személy tulajdondban van;
b) a capitulumon tobb személy osztozik; illetve — kivételes esetben -
) a capitulumhoz tartozé tulajdonos(ok) kedvezményes modon mentesitve vannak
a személyes (corpora) tjoncszolgaltatas aldl, és azt pénzen (pretium) megvalthatjak.

d) A személyes katonaallitastdl teljesen elszakadt ,kiilteriileti Gjonctoborzas” lehetGsége
szerint a kotelezettek nem allitottak sajat f6ldjiikrdl ujoncot, hanem azon kiviil ,,vasa-
roltak” egy katonat kotelezettségiik kivaltasaként.

a) Amennyiben a capitulumhoz tartozé6 foldnek egy tulajdonosa volt, egyediil 6t terhelte
a katonaallitas kotelezettsége. A kotelezettség ebben a formajaban Iényegileg nem kiilon-
bozott a protostasia munusdtol.

b) A katonaallitds masik — vélhetéen Diocletianus reformjaval intézményesitett — for-
maja, amikor a capitulumba esé foldek tobb tulajdonoshoz tartoztak. Ebben az esetben
tobb személynek, mint ,kényszerkozosségben” (Zwanggenossenschaft) tarsult tulajdono-
soknak (socii), kell tarsasagban (consortium) kiallitania egy katonat és a ,személyes ka-
tonaskodas” nem lehetséges. Kozvetleniil értelemszertien nem, és vicarius révén sem, hi-
szen nem a socii szamanak megfeleld katonat kell kidllitani, csupan dsszesen egy Gjoncot.

©  SANDER, Erich (1940): Praebitio, protostasia, Erbzwang — Ein Beitrag zur Heeresaufbringung des 4. und 5. Jahr-
hunderts. Hermes, Jg. 75. Nr. 2. 192-205.; LANGHAMMER, W (1973): Magistratus, Municipales und Decuriones.
Wiesbaden, Steiner. 258.

' SANDER (1940): i. m. 192.; MOMMSEN (1889): i. m. 246.; GROSSE, Robert (1920): Romische Militirgeschichte von
Gallienus bis zum Beginn der byzantinischen Themenverfassung. Berlin, Weidmann. 201.

2 KARAYANNOPOULOS, J. (1958): i. m.; VARADY (1961): i. m. 28.; SEECK, Otto (1899): Capitulum. RE VI 1541.

6 GROSSE (1920): i. m. 212-214., KARAYANNOPOULOS (1959): i. m. 119-121.; MAzzARINO, Santo (1951):
Aspetti sociali del quarto secolo: ricerche di storia tardo-romana. Roma, LErma. 275-305.; MOMMSEN (1889):
i. m. 246-247.; SANDER (1940): i. m.; SANDER, Erich (1965): Protostasia. RE. Suppl. X. 676-680.; SEECK (1899):
i. m. 1540-1541.; VARADY (1961): i. m. 28-30., 79-80.
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A katonaallitds igy mar nem helyettesallitas, illetve helyettesek (vicarii iuniores) allitasaval
teljesitett személyes katonai szolgalat (sztik értelemben vett protostasia), hanem ,valédi”
ujoncallitas: tironum praebitio.

Az tjoncallitasbol vezethetd le a protostasia tjabb jelentéstartalma, amely a kollektiv ka-
tonaallitast, a protostasia csoportos teljesitését takarta. Ennek sordn a capitulum egyik ré-
szese allitott sajat foldjérdl tjoncot, a tobbiek pedig a kiallit6é személynek, a capitulariusnak
fizettek egy jovatételt, téritést. A csoportos jelleg ott mutatkozott meg, hogy — hangsulyo-
zottan csak elvileg — személyes Gjoncallitasra mindig a csoport egy masik tagjat kotelezték,
a személyes jelleg pedig ugy érvényesiilt, hogy mindig az érintett capitulum tertiletérol kel-
lett katonat allitani. Ebben a rendszerben a capitularius az Gjoncallitast ténylegesen tel-
jesitd capitulum-socius, Sander megfogalmazdsaban ,a csoport vezetdje” (der Leiter der
einzelnen Gruppe), aki a tobbiek nevében is teljesitette a csoportra szabott Gjoncallitasi ko-
telezettséget (capitularia functio).®* A capitulariusnak ezt kovetGen joga volt a neki jaro té-
ritést (pretium) a tobbi sociustol beszedni.

A térités (pretium) tehat hangsulyozottan az ujoncot allit6 capitulum-tagnak jart, amely
magdaban foglalta a kiesett emberi munkaeré drat és az olyan tovabbi koltségeket (sumptus),
mint a ruhdzat (vestis) és az ellitmany (pastus).®® Ezt a befizetést, mint téritést, feltétlentil
meg kell kiilonboztetniink attdl a - szintén pretiumként szereplé — megvaltasi 6sszegtdl,
amelyet a személyes tjoncallitas al6l mentesitett személyek fizettek a kincstdrba. Nagy kii-
16nbség a megvaltas és a térités jellegti pretium kozott az is, hogy utdbbi nem az Gjonc
aranak teljes 0sszegét jelentette. Az Gjoncot allitd ugyanis kotelezettsége részeként teljesi-
tette a tironum praebitiot, vagyis a tobbi socius az Gjonc értékének csak egy, a capitulumban
1év6 tulajdonrészének megfelel6 toredékét fizette meg a capitulariusnak, mivel abbol le-
vontak a capitularius-sociusra es Gjoncallitas terhének pénzbeli értékét.

A kollektiv médon teljesitett protostasia esetében is tényleges ujoncszolgaltatas valdsul
meg, a teljesités modjaban azonban meg kell kiilonboztetniink az Gjoncallitast (tironum
praebitio) és a téritésfizetést (pretium). Killonos nyomatékkal kell ramutatnunk, hogy a ti-
ronum praebitio nem azonos a protostasidval (az el6bb elemzett valamennyi formdjat ide-
értve) és a mar ugyancsak bemutatott helyettesallitas formdjaként sem értelmezhetd.

A protostasia és a praebitio tironum elkilonitésére Sander is felhivja a figyelmet, kii-
l6n6sen hangsulyozva, hogy a protostasia kotelezettségébdl kiemelték a — kollektiv pro-
tostasia esetén — annak részeként teljesithetd praebitio tironumot.*® Mindez azt jelentette,
hogy a protostasia aldl nem mentesitett capitulum-tagok egy része mentességet élve-
zett a személyes Gjoncallitds alol. A mentesitett személyek nem véltak ,tehermentessé”,
csupan arra volt lehet6ségiik, hogy ne allitsanak ujoncot és mindig csak pretium fizetéssel

% SANDER (1965): i. m. 676.

®  Valens 375-6s rendelete (CTh. 7, 13, 7) kiiléniti el elészor a pretiumon beliil az Gjonc arat (quae parti ipsius
competit) és az egyéb koltségeket (gratia vestis ac sumptuum). A Honorius éltal 397-ben megallapitott
(CTh. 7, 13, 13) Gjoncvaltsdg (ami nem azonos a téritéssel!) 25 solidus Gsszege is tartalmazta — killonvalasztas
nélkiil - a koltségek, ruhdzat és ellatmany értékét (sumptuum rationem et vestium et pastus).

%  SANDER (1940): i. m. 192., 203-204.; SANDER (1965): i. m. 676.
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teljesitsék kotelezettségiiket. Ugyanerre a kovetkeztetésre jut Mazzarino és a nézeteit jo-
részt osztd Varady is, mivel ramutatnak: hogy ezt a — tobbieket nyilvanvaldéan kdrosan
érint6 —, mentesitést ,,technikailag” agy oldottdk meg, hogy a protostasia tovabbra is meg-
maradt, mint vagyonhoz k6t6d6 munus (pontosabban: a foldteriilet szerint meghatarozott
pretium fizetés), mig a tironum praebitio a természetét tekintve eseti jelleglinek szamito
alantas kotelezettségek (sordida munera) kdzé nyert besoroldst. Igy az utobbiak al6l mente-
sitett személyek a tironum praebitio aldl is felmentést kaptak.s”

A felvaltva teljesitett pretium fizetés és Gjoncallitas formajaban bet6ltott protostasiae
onus és az annak részeként megvalosuld tironum praebitio igy elvalt egymastol.

c) Abban az esetben, ha a capitulum tulajdonosat vagy tulajdonosait mentesitették
a személyes ujoncszolgaltatas alol, egy meghatarozott dsszegli megvaltast (pretium) kel-
lett fizetnitik. Ahogyan Mommsen ramutat, ujoncozast eleve nem rendeltek el minden
tartomanyban, csak ahol a személyes katonaskodas ,bevett” szokas volt a lakossag ko-
rében.®® Valens egyik, a személyes tjoncéllitas aloli mentességet lehet6vé tevo, rendele-
tében [CTh. 7, 13, 2 (368-70)] is vilagosan megkiilonboztetik azokat a tartoményokat, ahol
az yjoncallitast ,személyesen kérik” (corpora flagitantur) és azokat, ahol ,,pénzfizetést irnak
el6” (in quibus pretia postulantur).®

A pénzbeli megvaltas engedélyezése a protostasia kotelezettségét nem sziintette meg,
csupan a teljesités modjaban engedett egy kedvezményes lehetdséget. Hangstlyoznunk kell
azt is, hogy ebben az esetben a capitulum teljes tulajdonosi (vagy haszonbérl6i) kore (amely
persze jelenthet egyetlen személyt is) mentesitve volt az Gjoncszolgaltatds aldl, tovabba
a capitulum teriiletérdl nem allitanak Ujoncot, hanem annak teljes értékét (nem az djonc
araval csokkentett részét) megfizetik megvaltasként (nem téritésként) a kincstar felé (nem
az Gjoncallitonak).”

d) Az tjoncallitas negyedik lehetdsége szerint, ha a katonaallitasra kételezett consor-
tium egyik tagja sem kivant vagy tudott sajat f6ldjérél katonat allitani, lehet8ség volt arra,
hogy a protostasia-kotelezettek ,béreljenek” egy megfelelé személyt, vagyis a capitulum te-
ritletén kivilrdl toborozzanak katonat.” Ebben az esetben a kozosség tagjai az Gjonc arat
(temo) fizették meg, a tagok koziil kijelolt egyik sociusnak pedig ebbél az 6sszegbdl kel-
lett a capitulum teriiletén kiviil tjoncot toboroznia. A temo beszedése és az Gjonctoborzas
egyiitt alkotta a prototypia kotelezettségét. A prototypia tehat egy olyan munus, amelynek
kotelezettje a) Gjoncot vasarol (aestimatio tironis); majd b) az Gjoncallitasra kotelezettek

¢ VARADY (1961): i. m. 79.

% MOMMSEN (1889): i. m. 247. A dél-italiai tartomanyokban példaul egyaltalan nem tartottak ujoncozast. Lasd:
CTh. 11, 16, 12 (380), Nov. Val. V1, 2 (443).

@ A dél-italiai teriileteket mentesitd, a CTh. 11, 16, 12-vel egy idében (380) keletkezett, CTh. 7, 13, 9-ben a biro-
dalom bizonyos részeit (katonatoborzasra) alkalmas tertileteknek (opportunae regiones) nevezik.

7 A CTh. 7, 13, 13 (397) kiilon hangsulyozza, hogy a pénzfizetést vélaszto szendtorok az aranyat kozvetleniil
a kincstarba fizessék be (,Quod si aurum dare maluerint, mox ad nostrum aerarium deferatur”).

71 KARAYANNOPOULOS (1958): i. m. 119-120.
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szamara meghatarozza annak értékét, illetve az egyes tagokra esé osszegét (modum pretii
statuere).”?

A kotelezetti kor igy tovabbra is teljesitette a személyes tjoncallitds feladatat, annak
modja azonban annyiban véltozott, hogy a sajat foldjérdl katonat adé Gjoncallitd (capitu-
larius) helyett az idegen teriiletrdl Gjoncot toborzo (vagy begy(ijt6) temonarius felelt a ki-
allitasért. A capitulum-tagok igy pénzfizetéssel tettek eleget az ujoncéllitas feladatanak
(adaeratio tironum), az altaluk teljesitett pénzfizetés azonban nem azonosithaté sem a sze-
mélyes tjoncallitasra egyaltalan nem kotelezett, capitulum-tulajdonosok altal fizetett meg-
valtassal, sem a capitulariusnak fizetett téritéssel. KillonGsen a capitularius és a temonarius
feladatat sziikséges elvalasztanunk, mivel ezen keresztiil lehet a protostasia és a prototypia
rendszerét is elkiiloniteni.

A temo Osszegét beszedd temonarius egy személyben az Gjonc aranak (aurum tironicum)
beszeddje (exactor auri tironici) és az Gjonctoborzd(-begyijtd), a turmarius (exactor ti-
ronumy), aki az Gjoncok Osszegytjtésének feladatat (collatio iuniorum) latja el. A capitu-
larius és a temonarius feladata és kotelezettsége kétségteleniil rokonithatd, parhuzamba
allithatd, de semmiképpen sem azonosithatd.”” Ebben a megkozelitésben az Gjoncallitas
(tironum praebitio) helyett fizetett megvaltast el kell valasztanunk, a prototypia keretében
teljesitett aurum tironicumtol.

Ahogy a munera sordiddra vonatkoz6 alaprendeletekbdl [CTh. 11, 16, 15 (382); 18 (390)]
kiolvashato, a tényleges ujoncszolgéltatas vagy a helyette adott termo megfizetése (capitulum
atque temonis necessitas, illetve temonis sive capituli onera) foldbirtokhoz kot6dé teher,
amely az emlitett ,alantas kozkotelezettségek” kozé nyert besorolast. A munera sordida
aloli mentesség részeként felmentésben részesiiléknek azonban tovabbra is teljesiteniiik
kellett a capitularius és a temonarius feladatat (capitularia/turmaria, illetve temonaria
functio), amelyek személyes jellegti terhek (personalia onera). A két kotelezettség elkiiloni-
tése a csaszari rendeletek szohasznalataban is tetten érhetd.™

Allaspontunk szerint csak a személyes Gjoncallitds (tironum praebitio) alél felmentett
tertiletek dltal fizetett Gjoncmegvaltds (pretium) tekinthetd adojellegli kotelezettségnek,
mivel ez kizarélag az allamkincstar felé iranyul6 pénzfizetésben valdsult meg. Az Gjonc-
valtsag adoként torténd intézményesiilése tobb csaszari rendeletben is tetten érhetd.
Utalhatunk példaul az tjoncallitas alol mentességet élvez8k korét meghatarozo consti-
tutio [CTh. 11, 18, 1 (4097 412?)] bevezet6 soraira, amely szerint az Gjoncvaltsag (pretia)

72 KUBITSCHEK, W. (1934): Temonarius. RE II 9. 465-466.; SANDER (1965): i. m. RE Suppl. X, 679-680.; SEECK

(1899): i. m. 1542.; GOTHOFREDUS (1745): i. m. 255.

GROSSE (1920): i. m. 212.; Bar rogziti, hogy a protostasia és prototypia két kiilonboz6 folyamatot (zwei verschie-

dene Verfahren) jelent, mégis azonositja a capitulariust és a temonariust (capitularius vulgdr temonarius). A két

fogalmat Iényegében szinonimaként kezeli Karayannopoulos [(1958): i. m. 119], amikor a temonarius megha-

tarozasara a capitularius fogalmat hasznalja (, Derjenige, der jeweils den Soldaten stellte und von den iibrigen

socii des capitulum die Geldentschidigung erhielt, hief3 temonarius”). Hasonldan: JONEs (1986): i. m. 615.

7 A CTh. 11, 16, 14 (382) a capitularia és temonaria functiot kilon veszi a vilia (értsd: sordida) munerdtdl.
A CTh. 11,16, 6 (346) [=C. 12,23, 1] ésa C. 12, 1, 5 a temonaria (nem temonis!) onera korét emliti kiilon a sor-
dida munera kategoriajatol.
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beszedését ,a szitkolkodd kincstdr igénye” koveteli meg (., tirones, quorum pretia exhausti
aerarii necessitas flagitavit, praebere nolumus”). Ammianusnal olvashatjuk, hogy ujonc-
valtsag cimén (,pro militari supplemento”), amelyet évente, tehat rendszeresen fizetnek
a tartomanyok, nagy mennyiségli arany (,auri cumulus magnus”) keriil a kincstarba.”

A vonatkoz6 szakirodalom attekintése utan is nehezen allapithaté meg, hogy az tjoncal-
litas rendszerén beliil mikor kertilt el3térbe az tjoncvaltsag a tényleges tjoncszolgaltatassal
szemben, mikortol szolgalt a kotelezettség egyértelmiien hadgazdasagi és nem hadkiegé-
szitési célokat. Bar Valens 375-6s rendelete (CTh. 7, 13, 7) allaspontunk szerint egyértelmu
elmozdulds az el6bbi irdnyba, a kovetkez6 évtizedekben még rendszeresen rendeltek el 1ét-
szamfeltoltési céli tjoncozast. A folyamat csak Iustinianus kordra, a Codex Iustinianus
rendeleteiben valik egyértelmiivé. Azzal, hogy a hadgazdasagi és hadkiegészitési érdekek
kozotti ingadozas elébbiek javara dolt el, a tényleges Gjoncozas, ha nem is sziint meg, de
kivételessé valt (utalhatunk példaul az 5. szazadban lezajlott, Rajna-vonal 6sszeomlésat
kiséré mozgodsitasra,” majd a vandal-hun veszély idején foganatositott intézkedésekre
440 utan”’).

Tekintetbe véve, hogy a barbar kozosségek emberanyaga képezte a jo mindségii kato-
nasagot, tovabba a katonai akcidk dont6 sulypontjat mar régéta a barbar hadseregek hor-
doztdk, az emlitettek haderébe épitése jelenthette a hadsereg-kiegészités legcélszer(ibb
lehetéségét.”® Mindezt technikailag az egyéni vagy csoportos zsoldostoborzas, illetve
az orokletes szolgalati kotelezettség formajaban lehetett megvaldsitani.

A hadsereg ,barbarizdlodasianak” eltér6 mddszerei és kimenetele, tovabbd ennek ha-
tasa a Nyugatromai Csaszarsag bukdsira tudomdnyosan kozismert. A keletromai al-
lamban lezajlott intézkedések — a 443-as hadseregreform, tovabba a barbar foederati beépi-
tése a birodalom politikai rendszerébe és hadszervezetébe 479-ben - utdbb sikeresebbnek
bizonyultak. A szétesett nyugati birodalom féllel szemben igy lehetdség kinalkozott egy
»sajat” — ha nem is romai, de birodalmi — hadsereg létrehozasara, amely a megfelelé anyagi
héttér és ember-dllomany szerencsés 6tvozésével, Iustinianus korara ismét képes volt kato-
nailag aktiv szerepet jatszani a mediterran térségben.

4. ZARO GONDOLATOK

A Roémai Birodalom Diocletianus nevéhez kotott, gyakorlatilag a 4. szazad elsé felét végig-
kisér6 allamszervezeti megujuldsa is — a romai igazgatastorténetet altalaban jellemz6 - va-
laszlépések rendszerének tekinthetd egy szdmtalan kihivast magaban hordozd torté-
nelmi helyzetben. A mtikddésében megrendiilt rémai allam olyan kériilmények koézott

7> Amm. Marc. XXXI, 4, 4.

% CTh.7, 13, 16-17 (406).

77 Nov. Val. V, 1 (440); 2 (443); Nov. Val. XV. (444-445).

8 Ahogyan Grosse fogalmaz: ,.eine Truppe um so hoher bewertet wurde, je barbarischer sie war” (GROSSE [1920]:
i. m. 201).
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kényszeriilt katonai erejének és adminisztrativ szervezettségének jelentds bovitésére,
amikor mar gazdasagi teljesitéképességének hatarahoz ért, tertileti gyarapoddsaban meg-
allapodott. A bévitéssel jaro atszervezést csak a rendelkezésre 4116 erék és forrasok minden
korabbindl szervezettebb és intenzivebb, horribile dictu, elnyomobb kihasznaldsaval lehe-
tett megvalositani. Ahogyan arra Alf6ldy is rdmutat, a birodalmi szervezetrendszer min-
dendron valé mikodtetése a tarsadalom valamennyi alsobb rétegét ,nyilt és brutdlis” el-
nyomasként érintette.” A csaszari kormanyzat elvarasai és a teljesitGképessége hatarara ért
lakossag lehetdségei kozott fenndlld kiilonbség hosszabb tavon egyiitt jartak a lakossag el-
szegényedésével, a tarsadalmi szervez6dés egységeinek folyamatos elsorvadasaval.

A tanulmanyunkban csak réviden elemzett igazgatasfinanszirozasi gyakorlat egyik meg-
hatarozo intézménye, az annona militaris vonatkozasdban is kimutathatok a rendszer egé-
szét jellemz6 muiikodési zavarok, kovetkezetlenségek. Az dllamfinanszirozas stabilizalasa,
a centralizalt csaszari hatalom megerdsodése, az igazgatds szélesebb alapokon nyugvo mi-
kodtetése nem tudtak ellensulyozni a miikodésbdl értelemszertien kovetkezd problémakat:
a teherviselés ardnytalansagait, a korrupcios lehet6ségeket, a beszedések és fizetések lebo-
nyolitasaval egyiitt jaro jelents veszteségeket. Mintegy igazolasként utalhatunk a fentebb
mar elemzett csaszari rendelet (CTh. 7, 4, 35) indokolasdra, amely szokatlan 6szinteséggel
allapitja meg, hogy a katondk és tisztvisel6k zsoldjaul szolgdld annondt a behajtok ,,mélyen
a lakosok zsigereibdl fogjak el6kaparni” (,graviter ex provincialium visceribus eruebant”).

A diocletianusi rendszernek nevezett igazgatasi reform egy krizis idején kialakitott al-
lamfinanszirozasi gyakorlatot rendszeresitett, egy rendkiviili jelleggel alkalmazott eszkoz-
rendszert allandositott, felvallalva a hosszabb tavi miikodtethetség komoly kockazatat.
A tanulmdnyunkban réviden ismertetett kozkotelezettség, a munera sordida rendszere
és szabdlyozdsa is jol szemléleti a késé rdmai kozterhek jellegét és céljat. A birodalom in-
tézményei és fokozatosan sziikiilé pénziigyi forrasai onmagukban mar nem tudtak mi-
kodtetni a felduzzadt hadsereget és allamapparatust, ezért a lakossdg munkdjaval és vagyo-
nabol kellett az igazgatas feladatait megoldani vagy kozvetlenill elvégezni.

A reform kiemelheté eredményei: a csaszari hatalom béviilése, az igazgatds szélesebb
korti mitkodtetése, az allami adminisztracié hatékonyabb mikodése azonban egytitt
jartak a lakossag elszegényedésével, a tarsadalmi szervezédés egységeinek folyamatos el-
sorvaddsaval, végsé soron a tartalmi értelemben vett ,,birodalom” leépiilésével.** A munera
sordida kore és terhei jol mutatjak azt az aranytalansagot is, amely a csaszari kormanyzat
elvarasai és a teljesitéképessége hatarara ért lakossag lehet8ségei kozott fennallt. Elgondol-
kodtatd, ahogy a kozterhekért viselt felel6sség megosztasa a kozteher alanyai és elvégzéi
kozott lényegében elismeri a teljesités és behajthatdsag kétséges jellegét.

Az annona-munera rendszer tanulmanyunkban megtett rovid elemzése alapjan is ki-
jelenthetd, hogy a rovid tavon stabilitdst teremtd, mindazonaltal kivételes és rendkiviili

7 ,[...] die offene, oft brutale Unterdriickung, die fiir die Sicherung der erforderlichen Arbeits- und Abgabenleis-
tungen notwendig war und ebenfalls wahllos, die meisten sozialen Gruppen innerhalb der niederen Bevolkerunng
betraf”.; ALFOLDY Géza (1984°): Romische Sozialgeschichte. Wiesbaden. 145.

% OSTROGORSKY, Georg (1963): Geschichte des byzantinischen Staates. Miinchen, Beck. 33-34.
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allamfinanszirozasi médszer hosszabb idén keresztiil torténé fenntartasa jelentds kocka-
zatokat rejtett. Az Gj allamfinanszirozasi szisztéma — kétségbevonhatatlan eredményei el-
lenére — magaban hordozta annak veszélyét, hogy a birodalom, fennmaradaséaért folytatott
kiizdelmében, felemészti a megujulashoz sziikséges anyagi és emberi tartalékait.

Az igazgatasfinanszirozas Uj rendszere nemcsak a kormdnyzast és adopolitikat fek-
tette Gj alapokra, de alapjaiban valtoztatta meg a birodalom tarsadalmi és politikai viszo-
nyait is. Az agrarnépességet és a varosi lakossagot egyarant terhel6 és egymassal szembe-
allitd ,az uralkodok szdmdra ugyan kényelmes, a birodalom szdmdra ugyanakkor vészjoslo”
(-fiir das Reich unheilvoll, aber fiir den Kaisern sehr bequem”)®" rendszer utobb valéban
végzetesnek bizonyult. Az adomegallapitds és -beszedés feladatait ellaté varosi eloljarok
végs6 soron ugyanugy a rovidlatd dllamfinanszirozasi modszerek dldozataiva valtak, mint
a kozvetlen adofizetdk. A csdszari politika rovid tavu érdekeket szem eldtt tartd, sajatos
»sakkhtizasa” tragikus médon a tarsadalomnak éppen azt a két csoportjat allitotta érdek-
ellentétbe a birodalmi intézményekkel, amelyek annak muikodését biztositottak.

81 SEECK, Otto (1901): Geschichte des Untergangs der antiken Welt. Bd. I Berlin, Siemenroth & Troschel. 276.
8 ALFOLDY (1984%): i. m. 169.
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Dr. Kelemen Mikl6s adjunktus (Nemzeti Kézszolgalati Egyetem Allamtudomdnyi és Koz-
igazgatdsi Kar, Egyetemes Allam- és Jogtdrténeti Intézet) 1978-ban sziiletett Debrecenben.
2002-ben szerzett diplomat az E§tvos Lordnd Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoményi
Karan, majd 2006-ban doktori (PhD) fokozatot a kar doktori iskoldjaban. 2016-tdl tagja
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem kozosségének az Allamtudoményi és Kozigazgatési Kar
keretében, az Eurdpai Allam- és Jogtorténeti Intézet adjunktusaként. Kiilénboz8 beosz-
tasokban és feladatkorokben 1997-t6l folyamatosan részt vesz a jogtorténet kutatisaban,
oktatasaban és a targyat gondozo tanszékek, intézetek munkajdban. F6 kutatasi tertilete
az eurdpai kormdnyzattorténet és az igazgatas személyzeti rendszerére vonatkozd jogi sza-
balyozas torténete — kiilonos tekintettel a tradicionalis allamkorményzatok fobb reprezen-
tansaira (Rémai Birodalom, Bizanci Csaszarsag, Német-romai Birodalom).
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Pusztahelyi Réka

HATOSAGI ELOIRASOK BETARTASA

ES AZ UZEMBENTARTO MENTESULESE
A KARTERITESI FELELOSSEG ALOL -

A BIROI GYAKORLAT TUKREBEN!

Carrying out of the Official Licensing and the Defence of Civil Law Liability -
With an Outlook on Judicial Practice

Dr. Pusztahelyi Réka, PhD, docens, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudoményi Kar,
Polgari Jogi Tanszék, reka.pusztahelyi@gmail.com

A fokozott veszéllyel jaro tevékenység végzésének jogszeriisége tipikusan hatésdgi engedélyezés
fiiggvénye, még ha a polgiri jogi kdrtérités szempontjabdl a hatésdgi engedély megléte vagy hi-
dnya, az annak megfelel§ miikodtetés, lizemeltetés, az elirdsok betartdsa dltaldban irrelevins
kérdés is. Meglatdsunk azonban, hogy a veszélyforrdssal szembeni intézkedéseket, védekezést
el6ird, tipikusan kozjogi szabdlyok (hatésdgi engedélyek, ellendrzés) bar kozvetett médon, mégis
visszahatnak a tevékenység veszélyességének polgari jogi megitélésére, és a kdrtéritési felelGsség
megdllapithatésdgara is, amely tendencidt a felelGsségbiztositds térnyerése erdsit. Az alabbi ta-
nulmdny e kérdéseket kivinja koriiljdrni, segitségiil hivva a magyar birdi gyakorlatot és a vonat-
kozd nemzetkozi szakirodalmat, elsésorban a veszélyes iizemi felelGsség korében alkotott vegyes
(kizjogi-maganjogi) elméleteket és joggazdasdgtani munkdkat.

KuLcsszAvaAKk:
veszélyes tizemi felel6sség, joggazdasagtan, mentesiilés, veszély jogi értékelése, kozjog
és maganjog, birdi gyakorlat

1

A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészdmd, ,, A jé kormdnyzdst megalapozé kizszolgdlat-
fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt altal miikodtetett Egyed Istvdn Posztdoktori Program keretében, a Nem-
zeti Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.
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In general, the key condition is the official licensing for the lawfulness of carrying out a highly
dangerous activity, even if the facts of the official license (being done or missing), of the appropriate
carrying out and the operation, and of the observance of rules and regulations, remain irrelevant
issues in the viewpoint of the civil law liability for damages. Our opinion is that the typical public
law provisions (i.e. official licenses, official controlling) prescribing precautions, preventive
measures against the source of high danger have retroactive effect - though an indirect one — upon
the civil law assessment of the dangerousness of a given activity or thing, and they also have effect
upon the establishing of the civil law liability for damages, which tendency is enhanced by the
compulsory liability insurance as it is gaining ground. The following essay intends to deal with
these issues with the help of the Hungarian judicial practice, the international legal literature,
especially the theories of the mixed nature of public and civil law in the scope of liability for highly
dangerous activities and the works in the field of Law and Economics.

KEYWORDS:

liability for highly dangerous activity, Law and Economics, defences, legal assessment of
danger, public and civil law, judicial practice
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1. BEVEZETES

A fokozott veszéllyel jaréd tevékenység végzésének jogszeriisége tipikusan hatdsagi enge-
délyezés fiiggvénye, még ha a polgari jogi kartérités szempontjabdl a hatoésagi engedély
megléte vagy hidnya, az annak megfelel6 mikodtetés, tizemeltetés, az eléirasok betartasa
altalaban irrelevans kérdés is. A hatdsagi szempontbdl szabalyellenes, rendellenes mii-
kodés polgari jogi szempontbdl altalaban nem mindsiil jogellenesnek, kiilondsen ha a mi-
kodtetés karral, nem vagyoni sérelemmel nem jar. Tovdbba a magyar szabédlyozasi meg-
oldasbdl, a generalklauzula alkalmazasabdl el6allhat az is, hogy a polgari birdsag adott
karosodashoz vezetd tevékenységet fokozott veszéllyel jaronak mindsit agy, hogy a koz-
igazgatdsi jog az adott magatartast még nem vonta targykorébe. Meglatasunk azonban,
hogy a veszélyforrassal szembeni intézkedéseket, védekezést el6ird, tipikusan kozjogi sza-
balyok (hatosagi engedélyek, ellendrzés) bar kozvetett modon, mégis visszahatnak a tevé-
kenység veszélyességének polgari jogi megitélésére, és a kartéritési felel6sség megallapitha-
tosagara is, amely tendenciat a felelsségbiztositas térnyerése erdsit.

Mivel a polgari jog a bekovetkezett kdrra koncentral — hiszen Eorsi meghatdrozdsa sze-
rint a karkotelem repardcids célzatt szankciokotelem —, ezért a veszéllyel jard tevékenység
a kartéritési felel¢sség tekintetében szinte kivétel nélkiil* csak a kdrosodas bekovetkezé-
sével valik relevanssa. Ezzel szemben a kozjogi szabalyok magara a tevékenység szabalysze-
riiségére koncentralhatnak, és mar a mésokat veszélyeztetd magatartassal szembeni fellé-
pést szolgalhatjak. Eltérd korben allapitjak meg tehat a magatartds jogellenességét, és eltérd
célbdl szankciondljék. Altaléban igaz az Eorsi Gyula altal is kifejtett tétel, hogy elkiiloniilé
jogagi-jogagazati jogellenességgel kell szamolnunk, viszont meg is jegyzi: ,A polgdri jogi
jogellenesség fogalma elég széles ahhoz, hogy a mds jogdgazatok dltal jogellenessé mindsitett
kdarokozdsok jorészét szankciondlja, sét, bizonyos esetekben azokon til is menjen.™

2. AHATOSAGI ELOIRASOK BETARTASARA VALO HIVATKOZAS
VESZELYES UZEMI ES ALTALANOS FELELOSSEGI TENYALLASRA
ALAPITOTT KARTERITESI PEREKBEN

E bevezetd utan alapvetSen pesszimista nézépont feldl kell kozeliteniink azon esetleges hi-
potézishez, hogy a hatdsagi el6irasok betartdsa befolydsolja-e, befolyasolhatja-e a polgari
tigyben itélkezd birdt a veszélyes tizemi felel6sség megallapitédsa soran.

A polgari biréi gyakorlat a felelésség megallapitasa és az tizembentarté mentesiilése
szempontjabdl altalaban irrelevans kérdésnek tekinti, hogy az adott magatartasra, tevé-

kenységre vonatkozd hatdsagi eldirasokat a karokozd-iizembentartd betartotta-e vagy
sem, kozjogi szempontbdl magatartasa jogellenesnek mindsiil-e vagy sem. A jelenlegi bir6i

2

2013. évi V. térvény a Polgari Torvénykonyvrol 6:523. § A kérosodas veszélye.
*  EOrs1 Gyula (1961): A jogi felel6sség alapproblémadi, a polgri jogi felel6sség. Budapest, Akadémiai Kiado. 75.
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gyakorlat az tizembentarté mentesiiléséhez azt varja el, hogy bizonyitsa, a kdrosodas sem-
milyen észszertien elvarhatd intézkedés mellett nem volt elharithaté. Ez azzal jar, hogy
a szabvdnyok és elGirdsok betartdsdn tulterjeszkedd, a tényleges veszélyhez igazodo évatossdg
vdrt el az tizembentartétol.* Ha muszakilag lehetséges lett volna a fokozottabb biztonsag
megteremtése, az iizembentarté nem mentesiilhet a felelésség alol.” Azonban nem csak
a veszélyes tizemi felelGsség teriiletén 1ép tul a hatdsagi eldirasokon a polgari tigyben itél-
kezé bird. Az elvarhaté magatartas elve sem engedi meg neki azt a konnyelmiséget, hogy
pusztan a hatdsagi el6irasok betartasat vizsgalja: ,A szabvdnyoknak, miiszaki elirdsoknak
megfeleld helyzet onmagdban nem alkalmas a kdrtéritési felel6sség aloli kimentésre, vagyis
annak bizonyitdsdra, hogy az ezeknek megfelel iizemeltetés miatt a kezeld eleve nem vét-
kes.” Ugyanezt ismétlik tovabbi bir6i dontések.”

A miuszaki és biztonsagossigi kévetelményeknek valéo megfelel6ségrél tanusitvanyt ki-
allité szervezet felel6ssége a birdi gyakorlat titkkrében szintén megallapithatd, ha a jog-
szabalyban rogzitett hatdsagi el6irasokon és szabvanyokon tulmenden, egyéb szakmai
szokasokat, miiszaki kovetelményeket a vizsgalata soran nem vesz figyelembe. Egy vizi-
focipalyan bekévetkezett balesetben elhunyt személy hozzatartdja a minisztérium éltal ki-
jelolt, a tanusitvany kidllitasdra jogosult szervezettel szemben kartéritési igényt sikerrel ér-
vényesitett.®

A karokozo (lizembentartd) és a karosult viszonyan kiviil a felel6sségbiztosito fizetési
kotelezettségére, pontosabban az aldl valé mentesiilés lehetdségére is tekintettel kell len-
nlink. A biztositasi gyakorlatban elterjedt ugyanis, hogy vagyonbiztositas korében a biz-
tositd mentesiil a szolgaltatasi kotelezettség alol, ha a szerz6d6 fél nem tartja be a vonat-
kozo szabalyokat, hatdsagi eléirdsokat.” Tovabba felel6sségbiztositasi szerzddési feltételek
kozott is szerepel kikotésként, hogy a biztosité megtéritési jogat alapozza meg, ha a bizto-
sitott biztonsagi intézkedéseket el6ird hatosagi szabalyokat szeg meg." Tovabbi megoldas,
hogy a biztosit6 a biztositési fedezetbdl kizarja ezen magatartasi kovetelmények be nem
tartasa miatt keletkezett karokat.!

* EBH2002. 748.

BH2015. 36.

BH2006. 10.; EBH2005. 1207.

BH2017. 17.; Zala Megyei Birdsag 5.P.21. 654/2008/60

Borsod-Abatj-Zemplén Megyei Birosag 13.P.22. 748/2010/24.

Vo. példaul ,,2.2.1. Jelen biztositdsi feltételek alapjin a biztositdsi fedezet nem terjed ki azon veszteségekre

vagy kdrokra, amelyek az aldbbiakban felsoroltak dltal, vagy azokkal kapcsolatban keletkeznek: [...] keze-

Iési utasitdsok, haszndlati, tizemeltetési szabdlyok, hatésdgi elbirdsok be nem tartdsa, részbeni vagy teljes fi-

gyelmen kiviil hagydsa miatt vagy ezekkel osszefiiggésben bekovetkezd karok.” K&H All Risk Vagyonbiztositds

szerzédési feltételei (2016). Elérheté: www.kh.hu/documents/20184/604581/K%26H+all+risks+vagyon-

biztos%C3%ADt%C3%A1s+s2erz%C5%91d%C3%A9si+felt%C3%A9telei/840ee265-1ea8-4bf9-afad-

9ca8490df9ef?version=1.4 (Letoltés datuma: 2017. 07. 15.) 12.

' Filmprodukciok felelésségbiztositdsa. Altaldnos szerzédési feltételek. Allianz. Elérheté: www.biztositasifeltetelek.
hu/Allianz/allianz_0277.pdf (Letoltés datuma: 2017. 07. 15.) 4.

" Piléta nélkiili légi jarmiivek iizemben tartdinak felelésségbiztositasa (2017). Allianz. Elérhets: www.allianz.
hu/v_1494579556000/hu/letoltheto-dokumentumok/kulonos-feltetel-dronbiztositas-20170510.pdf (Letoltés
datuma: 2017. 07. 10.)

e ® u o w
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3. A VESZELYESSEG MEGITELESE KOZIGAZGATASI JOGI ES POLGARI
KARTERITESI JOGI NEZOPONTBOL - MUTATVANYOS
BERENDEZESEK VESZELYES UZEMI MINOSEGE

Nyilvanvald, hogy adott tevékenységnek a fokozottan veszélyes jellege a polgdri birosagi
eljarasban akkor valik el8szor vitatottd, amikor az adott tevékenységbdl kar szarmazik,
és a karosult kartéritési kovetelésével fellép. Az tizembentart6 elsédleges célja a kotelezd
rendszabalyok, a hatdsagi eldirasok, szabvanyok betartdsa, tehat a létesitéssel és az tizemel-
tetéssel kapcsolatos miszaki és hatosagi elvardsoknak valo megfelelés. Ha az izembentartd
biztosan szamithat arra, hogy az altala végzett tevékenységért szigoru felel6sségi tényallas
alapjan fog felelni, tehat a kart — akar a kdrosult kozrehatasa esetén is - teljes mértékben
vagy jelentds részben neki kell megtéritenie/viselni, akkor ugyanazt az elévigyazatossagi
lépést, és emiatt ugyanazt a tébbletkoltséget inkdbb felvallalja — mutat ré Szalai Akos is."?
A veszélyes tizemi felel3sség szempontjabol az tizembentartéval szemben timasztott el-
vards — a gazdasag altalanos teherbird képességét is figyelembe véve — az, hogy nemcsak
a jogi el6irasokat betartva, hanem a rendelkezésre all6 valamennyi technikai megoldas fel-
hasznaldsaval is torekedjen a veszély kikiiszobolésére, illetve a kar elhdritdsara.”® A tech-
nika fejlédésével az elhdrithatatlansag kategoriaja egyre jobban zsugorodik."

Az alabbi példakban a mutatvanyos berendezések' biztonsagossagardl szolod 7/2007.
(I. 22.) GKM rendelet szerinti biztonsagi eldirasoknak a polgari kartéritési jogi értelemben
vett veszélyes tizemmé mindsitéssel vald kapcsolddasi pontjait mutatjuk meg.

A rendelet szerint a mutatvanyos berendezést ugy kell tervezni, gyartani, kialakitani,
hogy rendeltetésszer(i hasznalat esetén ne veszélyeztesse a személyek életét, testi épségét,
egészségét és a vagyonbiztonsagot. Az lizemeltetd a mutatvanyos berendezés tizemeltetését
akkor kezdheti meg, ha rendelkezik hatalyos megfelel6ségi tantsitvannyal. A megfeleld-
ségi tanusitvany kiallitdsdra az arra felhatalmazott szervezet jogosult, amely elsésorban
az irdnyad6 miszaki el8irasoknak és szabvanyoknak valo megfelel6séget vizsgalja. A mu-
tatvanyos berendezéseket a jogszabaly melléklete I.-IL.-III. veszélyességi osztalyba sorolja,
oly médon, hogy a meghatdrozott eszkozok mellett leirjak azokat az alapvetd fizikai tu-
lajdonsagokat, miikodési jellemzdket, amelyek az adott osztalyban felsorolt, vagy még fel

Szavrar Akos (2015): Veszélyes iizemi felelésség — joggazdasagtani hatdsok. Allam- és Jogtudomdny, 56. évf.
4. sz. 56.

Havast Péter (2013): 6:535. §-hoz flizott magyarazat. In WELLMANN Gyorgy szerk.: Az ij Ptk. magyardzata
VI./VI. Budapest, HVG-ORAC. 466.

LABADY Tamds (2014): 6:535. §-hoz flizott magyarazat In: VEKAS Lajos - GARDOS Péter szerk.: Kommentdr
a Polgdri Torvénykonyvhoz. 11. kot. Budapest, Wolters Kluwer. 2271.

»Mutatvinyos berendezésnek mindsiil az olyan elkeritett vagy engedély alapjdan haszndlt teriileten feldllitott, lIé-
tesitett berendezés, eszkoz vagy eszkozcsoport, amelyet arra terveztek, hogy szérakoztatds céljabol mozgdsban
legyen vagy mozgdsban legyen tartva egyszerre tobb személy dltal és az iizemelteté dllando feliigyelete mellett.”
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nem sorolt eszkozokre igazak.'® A 1. és II. veszélyességi osztalyba sorolt berendezéseket
csak olyan személy kezelheti, aki megfelel$ oktatasban részesiilt.

Az els6 esetben a birdsag megallapitotta, hogy a perbeli vizicstiszda a rendelet szerint
a II. veszélyességi osztalyba tartozik. A rendeletbe foglalt, fent emlitett részletes, szigoru
eléirasokat tartalmazoé rendelkezésekbdl a birdsag azt a kovetkeztetést sziirte le, hogy a vi-
zicstiszda hasznalata fokozott veszélyt rejt magaban. Indoklasaban kitért arra is, hogy
a cstiszdara vonatkozo szabvany is annak alkalmazasat az tizemeltetéssel jaré gondok, sé-
riilések stlyossaga miatt tartja indokoltnak.”

A kovetkez6 esetben azonban az alperes egy korabbi birdi dontésre hivatkozott
(BDT2008.1866.), amely a vizicstiszda tizemeltet6jének veszélyes tizemi felel6sségét nem
latta megalapozottnak. Utalt ezenkiviil a fent emlitett rendeletre is, hogy az ott meghatd-
rozott paraméterek mellett sem mindsitette azt a csuszdat a birdsdg veszélyes tizemnek.
Ebbdl kovetkezben a perbeli alacsonyabb lejtésszogt és csaladi cstiszda veszélyes tizemmé
mindsitése véleménye szerint jogszabalysértd. A Kuaria azonban nem értett egyet érvelé-
sével. Indokoldsa szerint minden esetben kiilon-kiilon kell vizsgalni az adott tevékenység
teljes folyamatat, eszkozeit, a veszélyhelyzet kialakulasdnak lehetdségét és stlyat, illetSleg
az erre haté emberi tevékenység lehet6ségét. , Miutdn minden kdreseményt kiilon kell vizs-
galni és a koriilmények tobb szempontbol is eltérdek lehetnek, ezért a perbeli esetben a vi-
zicsuiszda veszélyes iizemnek mindsiil.”™® A Kuria tehat ebben az tigyben elutasitotta azt
a lehetdséget, hogy a veszélyes izemmé mindsités soran a rendelet altal meghatarozott ve-
szélyességi kategoridkra tdmaszkodjon.

Tanulsdgos a mészofal iizemeltetésérdl adott birdi értékelés is. A Févarosi [télétabla a te-
vékenységet fokozottan veszélyesnek mindsitette, viszont érvelésében kifejezetten rog-
zitette, hogy a mutatvdnyos berendezések létesitésének és iizemeltetésének feltételeit

¢ 1. melléklet a 7/2007. (I. 22.) GKM rendelethez. ,I. veszélyességi osztdlyba tartozé mutatvdnyos berendezések:

Minden olyan mutatvinyos berendezés, amelynek magassiga (kivéve a II. osztdlyba felsorolt berendezések), vagy
emelési magassaga 5 méternél nagyobb, vagy miikodési sebessége a 10 m/s (36 km/éra) értéket meghaladja, vagy
gyorsuldsa 10 m/s2-nél nagyobb. Igy kiilonésen: a) forgdhinta, b) dtfordulés hinta, c) motoros hajéhinta, d) ke-
ring6 korhintdk (csészealj, twistar, haligali, ciklon stb.), e) hulldmvasut, f) gumikdételes toronyugré és kilové beren-
dezés (Bungee-jumping), g) magaslati kotélpdlya, ideértve a kalandparkot is.
II. veszélyességi osztdlyba tartozé mutatvinyos berendezések:
a) Ldnckérhinta, b) hernyo kérhinta, c) éridskerék, d) gokart, quad pdlya, e) dodgem, f) vizi ejtécsonak, g) elvard-
zsolt kastély (szellemvasiit), h) vizifoci, i) térélményt nyiijto szerkezetek - ide nem értve a magaslati kotélpalydkat
és kalandparkokat -, szimuldtor mozi, j) vizicsiszda, valamint minden olyan mutatvinyos berendezés, amely
nem sorolhaté az 1. vagy a I11. veszélyességi osztdlyba.
II1. veszélyességi osztdlyba tartozé mutatvdinyos berendezések: a) Gyermekkorhinta, b) nem motoros hajéhinta,
c) gyermekvonat, d) gyermekcsonak, e) gumiasztal és légvdr, f) céllovilde, g) céldobé jdték, h) 5 méternél ala-
csonyabb vizicsiizda, i) nyereménykerék, j) markolo jaték, k) képfesté jdték, 1) eréméré és iigyességmérd jaték,
m) szinpad, sdtor, bodé tribiin, valamint kiilsé energiaforrdsrél hajtott mutatvdanyos berendezés, ha a haszndléja
a beszdlloszintrél 0,3 m-nél kevesebbet emelkedik és a sebessége 1,5 m/s-ndl (5,4 km/6rdndl) kisebb, vagy olyan
eszkozok, melyeken a felhaszndlo a sajdt erejébdl ugrik fel rugalmas aldtémasztdson, és 1 m-nél magasabbra nem
lehet felmdszni.”

7 Debreceni Torvényszék 5.P.20. 738/2012/49. szamu itélete.

'8 Kuria Pfv.I11.21.196/2014/5. szamu itélete.
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meghatarozo rendelet” hatdlya ald e tevékenység nem tartozik. A rendelet 1. szamu mellék-
lete szerinti I. osztalyba azért sem sorolhatdk az alperes eszkozei, mert az ott irt, 5 méternél
nagyobb emelési magassag, valamint 10 m/s-ot meghaladé mtikodési sebesség, illetSleg
10 m/s gyorsulas sem értelmezhetd ra nézve. A II. veszélyességi osztilyba pedig azért nem
illeszthetdk be, mert az oda tartozo térélményt nyujto szerkezetnek, illetve szimulator mo-
zinak a fogalmi kérébe sem tartozhatnak - érvelt a Birdsag. A maszofal iizemeltetésének
veszélyes lizemi jellegét tehat e rendelet altal megszabott paraméterektdl fiiggetleniil alla-
pitotta meg, hozzaftizve, hogy ,,a polgdri birésdgot a veszélyes tizemmé mindsitésben egyéb-
ként sem determindlja e hatdsdgi eléirdsokat tartalmazé kozigazgatdsi norma.”

A Févérosi [télétabla egy I11. veszélyességi osztalyba sorolt mutatvanyos berendezést,
az ugralovarat nem mindsitette veszélyes tizemnek. Hozzaf(izte azonban azt is, hogy az el-
s6foku birdsag altal kiemelt analdgia, a hajohinta-eset, nem helyénvald, mivel azt a vo-
natkozo rendelet az I. veszélyességi osztalyba, mig az ugralévarat a III. veszélyességi osz-
talyba sorolja. Itt kell azonban megjegyezniink, hogy e formalis érvelésen tal a birdsag arra
helyezett hangsulyt, hogy e berendezések szokasos haszndlata sordn fellép6 rendellenes-
ségek aranytalanul silyos karosodashoz egyébként sem vezethetnek. ,, A perbelihez hasonlo
extrém idGjdrdsi koriillmények kozott barmely, egyébként veszélyesnek nem mindsiild targy
okozhat aranytalanul sulyos karokat.™
Kovetkeztetésként tehat azt vonhatjuk le, hogy a veszélyesség hatdsagi mindsitése, a hatd-
sagi el6irdsok megléte és betartasa a veszélyes tizemi minéség, tovabbd az tizembentartd
felel6sség aldli mentesiilése megallapitdsa soran nem tigydontd jelentdségti kérdésként, de
egyébként szamitasba vett kortilmény.

4. AHATOSAGI SZABALYOZO ESZKOZOK ES A POLGARI
JOGI KARTERITESI PERESKEDES KAPCSOLODASI
PONTJAI - JOGGAZDASAGTANI NEZOPONTBOL

Alapvetd tendencia, ahogyan a bevezetében is elhangzott az, hogy a polgari jogon kiviil
mas jogag — reagalvan az észlelt veszélyhelyzetre — az adott tevékenységet vagy veszé-
lyes anyaggal kapcsolatos tevékenységet szabalyozasi korébe vonja. A jogag tarsadalom-
szervezd funkcidjabdl kovetkez6en torekszik feltarni és szabalyozasi korébe vonni mind-
azon Ujszer( jelenségeket is, amelyekbdl még jelentds karesemény nem szdrmazott, és igy
a polgari biréi gyakorlat sem mindsitette még veszélyes tizemmé. Tovabbi tendencia, hogy
a konkrét karokozé és karosult kozott hatod polgari jogi kartéritési felel6sségi szabalyok

A birésag a perbeli esetre hatalyos kordbbi rendeletre utal, amely a mutatvanyos berendezések idészakos mii-
szaki vizsgaztatasi rendjérol szolo 14/1994. (V. 27.) IKM rendelet volt.

2 BDT2010. 2358.

2 Févérosi [télétabla 6.Pf. 21.254/2009/6. szamu itélete.
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a nagyméret(i ipari balesetek, katasztrofak esetében elégtelennek bizonyulnak a bekovet-
kezett karok hatékony kompenzalasara.

Itt csak utalni kivanunk a joggazdasdgtani megkozelitésre, amely szerint a kompenza-
ci6s modellben a felel§sségbiztositas a kartéritéshez képest prioritast kap,? itt a jogalkoto
el6szor biztositasi kotelezettséget irhat el6, mdasodszor szigoru feleldsséget telepit az ér-
dekhordozdéra/biztositottra. Szamos biztositasi kotelezettséget, kartalanitasi fedezet te-
remtését el6ird olyan jogi rendelkezés létezik, amely a tevékenység jogszerli végzéséhez
szitkséges engedély kiaddsat teszi ettdl fiiggévé. Ez azt jelenti, hogy a hatdsagi szabalyozas
ajelentds kockazatok kezelését nemcsak véddintézkedések megszabdsaval, hanem kotelez6
felel6sségbiztositas el6irasaval is ellathatja.

Véleményiink szerint a megemelkedett kockdzat, a rendkiviili veszéllyel jaré tevékenység
rendkiviil szigoru felel6sséget eredményez, és a hatosagi eléirasok betartasa ellenére
a konkrét baleset koriilményeit figyelembe véve a birdsag megallapithatja a feleldsségiiket
arra tekintettel, hogy lett volna olyan egyéb lehetséges megoldds, amellyel a karosodasi
kockézat kizarhat6 vagy csokkenthetd lett volna (példaul kisebb forgalmu ttvonal valasz-
tasa, napszak megvélasztasa).*

Arra a torekvésre tekintettel, hogy egyes rendkiviili veszéllyel jar6 tevékenységek atfogd
hatdsagi szabalyozasat célozza meg a jogalkotd, fel kell tenniink az alabbi kérdéseket. El-
képzelheté-e egy olyan (idealis?) allapot, ahol egyes fokozottan veszélyes tevékenységek
hatdsagi nyomon kovetése, szabdlyozasa, feltarasa oly részletes és hatékony, hogy a polgari
kartéritési jog elrettent6 funkcidja nem bir jelent6séggel? Tovabbd, ha a kartéritési fele-
16sség kompenzacids funkcidjat a feleldségbiztositas vagy akar a tarsadalombiztositas rend-
szere — legaldbbis egyes veszélyforrasokkal okozott kdrosoddsok vonatkozasiban - egy-
szer atvenné, akkor vajon sziikség lesz-e a kartéritési jogra? A veszélyes lizemi feleldsség
tertiletén a polgari jogi felel6sség a karokozé magatartasok szankciondlasaban bir-e olyan
tobbletfunkcioval, amely a fenntartasat indokolja. Ennek megvizsgalasara az alabbiakban
joggazdasagtani szempontbdl keriilhet sor, kifejezetten a kozigazgatdsi-hatosagi szaba-
lyozas és a peres eljaras (polgari pereskedés) jelen esetben, mint joggazdasagi tényezok osz-
szevetése altal, Richard A. Posner tanulmanyara® hagyatkozva.

Richard A. Posner a kozigazgatdsi szabdlyozas és a birdsagi eljaras (pereskedés) kozott
az alabbi négy alapvetd eltérésre hivta fel a figyelmet. Az els6, hogy a kozigazgatds altalaban
ex ante, megel6z6 jellegli, ellenérzé eszk6zoket hasznal, mig a birdsagi eljaras utdlagos, el-
rettentd (példat statuald). A mdasodik: A kozigazgatas eléirdsokat és eljarasi szabvanyokat

2 FucLinszky Addm (2015): Kdrtéritési jog. Budapest, HVG-ORAC. 347.

#  WAGNER, Gerhard (2006): Tort Law and Liability Insurance. The Geneva Papers on Risk and Insurance, Vol. 31,
No. 2. 278.

CIMER Zsolt — SzZAKAL Béla (2010): A veszélyes aru kozuti széllitasabdl szarmazo kockazatok meghataroza-
sanak lehetdsége. Hadmérnok, 5. évf. 2. sz. 115-126. Elérhetd: http://hadmernok.hu/2010_2_cimer_etal.pdf
(Letoltés datuma: 2017. 08. 15.)

POSNER, Richard A. (2010): Regulation (Agencies) versus Litigation (Courts). An Analytical Framework Re-
gulation vs. Litigation. In KeSSLER, Daniel P. ed.: Perspectives from Economics and Law. University of Chicago
Press. 11-26. Elérheté: www.nber.org/chapters/c11956.pdf (Letoltés datuma: 2017. 06. 30.)
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alkalmaz. A harmadik: A kozigazgatas a szabalyzashoz szakértdket vesz igénybe, a bird-
sagi eljarast altalanos tuddssal rendelkez6k uraljak, a szakért6i vélemények csak egyfajta
bizonyitasi eszkdzként jelentkeznek. Es a negyedik: A kozigazgatds altalaban kozhatalmi
kényszert alkalmaz a végrehajtdshoz, ezzel szemben a birdsagi eljards soran hozott tigy-
donté hatdrozat maganfél dltal kezdeményezett eszkozokkel végrehajtandd, még ha a don-
tést hozd birdsag egyébként kozhatalmi szerv is.”

A kozuti kozlekedés biztonsaganak szabalyozasa példaul egy Osszetett mozaik, amely
egyidejileg all ex ante szabalyokbol (amely a sebességkorlatozasokat, a biztonsagos veze-
tésre vonatkozé szabalyokat, a miiszaki biztonsagi eléirdsokat, a kozut — autépalyak biz-
tonsdgos tizemeltetésére és karbantartdsara vonatkozd szabalyokat, gépjarmiivezetés en-
gedélyezését foglaljak magukba) és ex post szabalyokbdl (igymint a karokozé magatartas
szigoru szankciondlasa (negligent driving), termékfeleldsség a hibas gépjarmiivek mint
termékek esetében, és az ittas vagy masokat veszélyeztet6 gépjarmiivezetés szabalysértési
jogi — biintet6jogi kovetkezményei). Az ex ante szabalyozas (megel6z6 intézkedések, vég-
zések, szabalyozasi rendeletek) eredhet akar biréi, akar kozigazgatasi szervektdl, mig ex
post szabalyozo tevékenységet kifejthet birdsag és kozigazgatasi szerv is.

A megel6z6 jellegli, ex ante szabdlyozds elényei véleménye szerint az aldbbiakban rej-
lenek. A jogi kotelezettségek egyértelmiien megmutatkoznak, vélelmezhetéen konnyebb
a szabalyok betartasa, amennyiben az adott tevékenységre nézve azok mar el6zetesen rog-
zitettek, eldirtak. A kereseti kérelemmel szemben mar a karosodas, hatrany bekovetke-
zését megel6zben érvényesiilnek, és kozpontilag kialakitottak és kiszabottak. Altaléban
a kockazathoz igazoddan elvileg enyhébbek, mint a bekovetkezett karosodds miatt kisza-
bott biintetések. Mint megel6z6 jellegli intézkedések, segitenek az eldirasok, szabalyok
gazdasagossagi tulajdonsagainak kiakndzasdban. Hatranyaként jegyezheté meg azonban,
hogy az egyedi sajatossagokat, koriilményeket nem képes megfelelden figyelembe venni.
Az ex post szabdlyozds elénye ezzel szemben, hogy 0sszességében olcsobb, mert az egyedi
tigyekben, sporadikusan, elszértan 1ép miikodésbe, és képes figyelemmel lenni az gy
egyedi sajatossagaira, koriilményeire is.””

Az ex post szabdlyozds informdcids elénye killonosképpen a szigoru felel6sségi szabd-
lyokban jelentkezik, értve ez alatt, hogy a karokozé koteles kartéritést fizetni, még akkor is,
ha észszer(i koltségek mellett sem keriilhette volna el a karokozast. Ha a birésagi marasz-
talas elrettent6 funkcidja nem érvényesiil teljes mértékben, akkor viszont a megel6z6 in-
tézkedések javallottak. Kiillondsen akkor, ha a szabalyok be nem tartdsa katasztrofalis ko-
vetkezményekkel jar, fejti ki Posner.?®

A hatdsagi szabalyozas és birdsagi eljaras vegyes rendszerének elényeként fogalmazza
meg, hogy kiaknazza mind a két rendszernek az egymast kiegészit6 funkcioit. A vegyes
rendszer a hianyossagokat, hibakat korrigalo sajatossaggal is bir, igy példaul ha a hatdsag
nem tudta megakadalyozni, hogy egy nem biztonsdgos gyogyszerkészitmény keriiljon

% POSNER (2010): i. m. 13.
2 Uo.
2 POSNER (2010): i. m. 16.
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forgalomba, akkor a termékfeleldsségi szabalyok nemcsak a karosultaknak biztositanak
kompenzaciét, hanem az itélet elrettentd ereje az adott szabalyozasnak aldvetett mas cé-
geket is arra fog 6sztonodzni, hogy tovabbi dvintézkedéseket tegyenek.?

Osszefoglalva Posner elméletét, joggazdasdgtani szempontbol a hatésdgi elbirdsok
és konkrét magatartdsi kovetelmények jobban szolgdljdk adott veszélyes tevékenységekkel
szembeni védekezést mint a féként ex post hatdst eredményezdé polgdri biréi dontések
és a kartérités. Amennyiben egy tdrsadalmi jelenség egyidejiileg aldvetett hatésdgi szabd-
lyozdsnak és birésagi eljarasban kiszabott kovetkezmény is tarsulhat azokhoz, akkor a ha-
tosdgi elbirdsok elégtelenségébdl fakadé hibdkat a birésdgi eljdrds még orvosolhatja. A biré-
sdgok azonban dltaldban nem konkrét, a hatésdg dltal elGirt kotelezettségek megvaldsuldsat
vizsgdljdk. A rendelkezésre dll6 bizonyitékok és feltdrt tények teljes korii mérlegelésével dlta-
laban arrdl dontenek, hogy az alperes magatartisa megfelelt-e az adott dltaldnos magatar-
tdsi mércének.

Bar a kittizott célhoz képest egyeldre tavlati kérdés, de egy figyelemreméltd példa a nem-
zetkozi szakirodalombol a kozigazgatasi jog és a kartéritési jog jovébeli integralddasi le-
het6ségeire mégiscsak ramutat, legalabbis specialis veszélyes tevékenységek vagy anyagok
eseteiben. A rendkiviili hasznossaggal bird, de az orvostudomany altal csak részben fel-
térképezett, rendkiviili veszélyeket hordozo Gssejt-termékek elallitasaval, értékesitésével
és alkalmazasaval kapcsolatban Munzer egy, a kozigazgatasi jogot és a kartéritési jogot
egyesité vegyes, és ezaltal kell6képpen hatékony szabdlyozas megvalositasara tett javas-
latot, amely a FDA (US. Food and Drug Administration) hatésag vehemens fellépését a ter-
meékfelel6sség szigoru szabalyaival 6tvozi.*

5. ALLAMI ENGEDELYEZESRE ALAPITOTT OBJEKTIV FELELOSSEG
DOKTRINAJA AZ AMERIKAI COMMON LAW SZAKIRODALOMBAN

A kozigazgatasi-hatdsagi szabalyozds, az engedélyezési rendszer ramutat a veszélyes tizemi
felelésségnek egy alapveté dogmatikai kérdésére. Amig a felel6sség altalanos szabalya ese-
tében a feleldsségre vonas szempontjabol a karokozd (tipikusan aktiv, tevéleges) maga-
tartds vizsgalando, és annak jogellenessége ezaltal megallapithato, addig a veszélyes tizem
esetében a fokozott veszélyforrast hordozd tevékenység nemhogy jogellenes, tiltott, hanem
egyenesen tamogatott. E felel6sségi tényallasban nem a konkrét esetben ejtett (akar vétkes,
akar vétlen) hiba, mulasztas lesz a felel6sséget megalapozé mozzanat, kozponti elem,
hanem magéanak a tevékenységnek a nagyfoku karkockazatot hordozd jellege.
Azangolszaszjogiirodalomban elterjedt egyik nézet szerint a fokozott veszéllyel jaré tevé-
kenységekbdl eredé karok megtéritése sokkal inkabb a méltanyos karelosztas—kartelepités

2 POSNER (2010): i. m. 23.

% MUNZER, Stephen R. (2012): How to Integrate Administrative Law and Tort Law: The Regulation of Stem
Cell Products. 64 Administrative Law Review 743,; UCLA School of Law Research Paper, No. 12-29. Elérheté:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2197530 (Letoltés datuma: 2017. 08. 10.)
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elvén, mint a karokoz6 magatartas jogellenességén alapszik, és a szigort felel§sségi formak
korében az engedélyezésen alapulé feleldsségi ténydlldsokat 6lelik fel ™!

Bar Goldberg és Zipursky tolmacsolasa szerint ezen engedélyezésen alapuld veszélyes
tevékenységi kor relative szlik keresztmetszete a fokozottan veszélyes tevékenységeknek,
kivételes intézmény, azonban alapvetd elényeként értékelik, hogy a jogalkotasi, hatosagi
szabalyozds a veszélyhelyzetekre ex ante reagdl, szemben az ex post birdi itéletekkel. A ha-
tosdgi engedélyezési rendszerek dltaldban fedezetet is biztositanak a bekovetkezd karoknak
és tisztességes figyelmeztetést jelentenek. Ezaltal az ilyen tevékenységet folytatok (folytatni
kivanok) tisztaban vannak magatartasuk veszélyességével, és e tevékenységbdl ered ka-
rokért valo fokozott felel¢sségiikkel. Az engedélyezésen alapuld megoldasok Goldberg
és Zipursky szerint alapveten a kovetkez6k: engedélyezés, adoztatds és a hatdsagi jovaha-
gyas (licensing, taxing, regulatory approval).** Hatdsagi szabalyozasi kérdés abbodl a szem-
pontbol, hogy a hatésagok, kozigazgatasi szervek hataskorébe tartozik megszabni a tevé-
kenység végzésének feltételeit. Ez az alapvetd hatalom biztositja a veszélyeztetett személyek
biztonsagat.

Osszefiiggésben 4ll e személyek feltételekhez kotott keresetinditdsi jogaval, hogy a ve-
szélyforras teremtdit vagyoni helytallasra kotelezzék. Ez a rendszer nem kozvetlen jogot
biztosit arra, hogy a veszélyeztetett személy fellépjen a veszélyforras ellen (veszélyhelyzet
megsziintetése érdekében), hanem csak azt, hogy a bekovetkezett kara megtéritését kove-
telhesse. E rendszer tehat szabdlyozasi szerkezetében eltér a jogellenes karokoz6 magatar-
tasokra szabott felel6sségi szabalyoktol.

Hozza kell azonban flizniink, hogy Goldberg és Zipursky az engedélyezésen alapul szi-
goru felel6sség elméletét csak a rendkiviili veszéllyel jaro tevékenységek korére tartja alkal-
mazandonak (példdul robbantasok). E tényalldsokat a veszélyhelyzet nem kolcsonds el6-
allitdsa jellemzi, szemben példaul a kozuti kozlekedéssel, amelyben a résztvevok egymast
kolcsondsen és viszonosan teszik ki veszélynek, az ezzel jaré kockézatot vallalva.*

Hozzateszik azonban, hogy az engedélyezésen alapuld felel6sségnek tovabbra is kivé-
zottsagat, a jogellenes karokozo magatartast tovabbra is kozponti kérdésként kell kezelnie.
Itt kell utalnunk az elmélet hatterét adé azon kériilményre, hogy az amerikai kartéritési
jog nevesiti a rendkiviil veszélyes tevékenységbdl eredd karokért vald felelésséget, mint
specialis felel3ségi tényallast.

A common law tort rendszere és precedensjog mas szerzét is arra inditott, hogy ag-
godalmat fejezze ki amiatt, hogy az id6kozben, a szabalyozo allam kordra megsokasodo

' GOLDBERG, John C. P. - ZI1PURsKY, Benjamin C. (2016): The Strict Liability in Fault and the Fault in Strict
Liability. Fordham Law Review, Vol. 85, No. 2. 757-764.; Goldberg és Zipursky mutatott ra arra, hogy a Rylands
v. Fletcher tigy idészakaban, amely az amerikai common law rendszerében a szigoru felelésség dogmatikai
alapk6vét jelenti Anglidban, tobb, jelentés karral jaro katasztrofa is bekovetkezett duzzasztogat atszakadasabol,
és mar a foldbirtokosok ilyen jellegii épitkezéshez engedélyt csak tigy kaptak, ha egyidejiileg az esetleg beko-
vetkez6 karok kompenzalasat vallaljak.

32 GOLDBERG-ZIPURSKY (2016): i. m. 763.

3 GOLDBERG-ZIPURSKY (2016): i. m. 782.
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rendeleti-torvényi szabalyok ellenére, amelyek biztonsagi kovetelményeket hatdroznak
meg, a birdsagok tovabbra is a birdi gyakorlat dltal kifejlesztett gondos és észszert maga-
tartdsmércének vald megfelelést varjak el. A modern jog a piac egészére kihaté dontéseket
kivan meg, mig a tort law rendszere az esetrdl-esetre valé dontésre, elhatarolt és egyedi

......

r

a hatdsagi szabalyokhoz, eléirdsokhoz.* Geistfeld ugyanugy ramutatott arra, ahogyan azt
a mutatvanyos berendezésekkel vagy az autépalya—szalagkorlat kivitelezésével kapcsolatos
magyar birdi dontések is érzékeltetik, hogy a bir6sag nem hagyatkozik a hatdsagi eléirasok
(black-letter rule) betartasanak vizsgalatara, amikor megallapitja a kdrokozé felel6sségét.

A hatdsagi szabalyozasban elvart magatartasi kovetelmények és a polgari kartéritési jog
altal szankcionalt magatartas egy az egyben valé megfeleltetése nem célszerd. *

6. ZARO GONDOLATOK

A Polgari Torvénykonyv dltal alkalmazott generalklauzula rendkiviil eltérd jellegt és el-
tér6 mértékd kockazatot hordozo, fokozottan veszélyes tevékenységet foglal magdban,
igy a kozuti kozekedési balesetekt6l kezdédden, az extrém szdérakozasi szolgaltatdsokon
tal a rendkiviil veszélyes anyagok ipari el6allitasaig és tarolasaig. Aki ilyen tevékenységet
folytat, az tisztaban van ennek az el6relathaté karos kovetkezményeivel, és nemcsak a szi-
goru feleldsség alapjan, de az dltalaban elvarhaté magatartas elve szerint is a lehetséges
legnagyobb fokt gondossaggal tartozik, hogy masokat ennek a veszélyhelyzetnek indoko-
latlanul ne tegyen ki. A tarsadalomban gyakorisaga vagy amplitidodja folytan jelentds kar-
kockézatot hordozé helyzetekkel szembeni fellépés, védekezés allami szerepvallalast is je-
lent (igy példaul a hatdsagi eléirasok, engedélyezési eljaras, ellendrzés és szankcionalas).
Az altalaban rendkiviil részletesen megfogalmazott magatartasi kovetelmények betar-
tasa vagy megszegése azonban a polgari jogi kartéritési feleldsséget, annak egyes feltéte-
leit és a bizonyitdst nem determindlhatjak, legfeljebb a birdsag a kortilmények atfogd érté-
kelésekor figyelembe veszi a hatdsagi eléirasok és szabvanyok megsértését vagy az annak
valé megfelelést.

Kérdésként tettiik fel, hogy vajon a preventiv hatosagi szabalyozas lehet-e olyan hatékony,
hogy a biztositasi rendszer kompenzacios szerepével egyiitt feleslegessé tegye a kartéritési

3 GEISTEELD, Mark A. (2014): Tort Law in the Age of Statutes. Iowa Law Review, Vol. 99, No. 14-06. 957-1020.
Elérheté: https://ilr.law.uiowa.edu/assets/Uploads/ILR-99-3-Geistfeld.pdf (Letoltés datuma: 2017. 07. 10.)

A Restatement of Law (Third) Physical and Emotional Harm 14. §-a a torvényi rendelkezések megszegéséhez
automatikusan kapcsolja a vétkesség megdonthetetlen vélelmét: [Statutory Violations as Negligence Per Se]
An actor is negligent if, without excuse, the actor violates a statute that is designed to protect against the type
of accident the actor’s conduct causes, and if the accident victim is within the class of persons the statute is de-
signed to protect’; Mas szerzé e szabaly elvetését szorgalmazza: JoHNSON, Barry L. (2017): Why negligence
per se should be abandoned. N.Y.U. Journal of Legislation and Public Policy, Vol. 20, No. 1. Elérhet6: www.
nyujlpp.org/wp-content/uploads/2017/04/Johnson-Why-Negligence-Per-Se-Should-Be- Abandoned-20nyu-
jlpp247.pdf (Letoltés datuma: 2017. 08. 10.)
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felel¢sség érvényesiilését, kiillondsen ott, ahol mar jelenleg is olyan megoldasok léteznek,
amelyek a felel3sségtdl fiiggetlen kompenzaciot biztositanak. Gondoljunk csak itt a 1950-es
évektdl kezd6déen szamos orszagban megjelent olyan torekvésre (kiilonosen a gépjarmi-
baleseteknél), hogy a kartéritési jog helyébe vétlenségi alap rendszert (no-fault rendszer),
azaz allami alapokkal vegyes biztositasi rendszert helyezzenek, legalabb a karosultak alap-
vetd védelme érdekében. Hasonld tendenciat mutatnak az egyes jogszerlien végzett tevé-
kenységekhez jogszabaly dltal rendelt, felréhatésagtdl fiiggetlen kartalanitasi kotelezett-
ségek. Itt emlithetd a banyaszati tevékenység, ahol is a korabbi szabélyozassal szemben mar
egyetlen kartipusra sem alkalmazand¢ a veszélyes tizemi felel6sség.*®

Posner megallapitdsaval egyetértve a véleményiink az, hogy egyes specialis szabdlyozasi
teriiletektdl eltekintve, a fokozottan veszélyes tevékenységekbdl fakado karosodasi hely-
zetek ex ante és ex post kezelésére a hatdsagi szabdlyozas és a polgari kartéritési felel6sség
vegyes rendszere a legalkalmasabb, az elkiiloniil6 jogagi jogellenesség doktrinaja azonban
alapvetden redukalja e két jogteriilet atjarhatdsagat, mind a felel6sség alapjat eldont kér-
dések (veszélyes iizem vagy sem), mind a felelGsség feltételeit illetGen.

3 V6. 1993. évi XLVIIL tv. 37. § és Ptk. 6:564. §
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A FEJLODES CSAPDAI - RECENZIO
A FENNTARTHATO FEJLODES ES AZ ALLAM
FELADATAI CIMU TANKONYVROL!

Traps of development — Review on Sustainable development and the tasks of the state

Prof. Dr. Kis Norbert, dékan, egyetemi tandr, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem,
Allamtudomanyi és Kézigazgatési Kar, kis.norbert@uni-nke.hu

Az emberiség fejlédésének fenntarthatésagahoz haromféle értelmi-lelki viszonyulassal
kozelithetiink: optimizmus, naivitds és pesszimizmus. Van az optimista, aki latja a fenn-
tarthatosag problémait, mégis meggy6z8dése, hogy a tudomany és a technoldgiai fejlédés
meg fogja hozni a vélaszokat. Tobbnyire cselekvd, aktiv és innovativ. Van a naiv, aki nem
latja a fenntarthat6sag komplex problémadit, talan torekszik a megértésre, talan nem. Latas-
modjat gyakran a hiibrisz, az emberiség jol ismert Onteltsége és vaksaga uralja. Hiszi, hogy
ezek a problémak, ha vannak is, nem annyira komolyak, hogy ne oldédnanak meg. Alap-
vetden passziv, és nem tartja magit felelésnek és érintettnek. Es végiil van a pesszimista,
aki az optimistaval egyiitt latja a fenntarthatosag komplex problémait. , Ha valaki azt hiszi,
hogy egy véges vilagban létezhet végtelen novekedés, annak vagy elment az esze, vagy koz-
gazddsz.” A fejlodést, a ndvekedést, az emberiség utjat korlatozottnak gondolja, és ehhez
keresi a tovabbélés redlis alternativdit. Kétségei vannak, hogy az emberiség meg tudja-e ér-
teni a valtoztatas sziikségességét és meg tud-e birkozni a joléti novekedés dkologiai és tar-
sadalmi kihivésaival. Inkabb aktiv, a valtozast kétségei ellenére szorgalmazza.

Azt nem tudjuk, hogy az optimizmus vagy a pesszimizmus a megalapozottabb megko-
zelités. A recenzalt kotet szerz6i cselekv optimistanak tiinnek, de kételyeik is ott vannak
a sorokban vagy a sorok kozoétt. E recenzié szerzdje viszont inkdbb cselekvé pesszimista,
ezt a konyvet elolvasva, a problémak mélyebb ismeretével ez az alapélldsa inkabb er8so-
dott. Tisztelem az optimizmust, de az optimizmusnak egyre kevesebb alapja van a pesszi-
mizmushoz képest.

! BARANYAI Gabor — CserNUS Dora I1diké szerk. (2018): A fenntarthatd fejlédés és az dllam feladatai. Budapest,
Dialég Campus.
2 Idézet Serge Latouche-tol: BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 151.
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A kotet egyetemi tankonyv és kivételes vallalkozas, amennyiben kevés hasonléd célu
és szinvonald konyvet taldlunk a hazai felsoktatdsban. Bevezetés, 9 rész és 370 oldal al-
kotja. A konyv a Scientia Rerum Politicarum sorozatban jelent meg, azaz a Nemzeti Koz-
szolgédlati Egyetem (a tovabbiakban: NKE) allamtudomaényi képzéseinek hallgatéi szamara
késziilt. A Fenntarthato fejlédés kotelez6 alapozé targy az allamtudomanyi mesterszakon,
¢és 2020-t6l az NKE minden alapképzésében kotelez6 targy lesz. Tegyiik hozz4, a téma kép-
zése minden egyetemi szakon alapvetd fontossagu lenne, s6t, akar az egyetemi curricu-
lumok kozponti eleme, szemléleti bazisa is lehetne, azaz e téma koré éptilhetne 1-1 félév,
vagy akar a képzés nagy részének ismeretanyaga. Ez a tankonyv pedig fontos olvasmany
kellene, hogy legyen minden egyetemista, sé6t minden polgar szamara, mivel napjaink,
a jovonk, gyermekeink, s6t, az emberiség jovéjének létkérdéseivel foglalkozik.

A Baranyai Gabor, Besenyei Ménika, Csernus Doéra I1diko, Fiilop Bence, Fiilop Sandor,
Hetesi Zsolt, Kovacs Lajos, Németh Zsolt, Teknés Laszlo sszetételt szerzdgarda tobb-
sége az NKE-n 2016-ban elindult Fenntarthatd Fejlédés Kutatointézet, illetve mas inté-
zetek oktatdi és kutatoi. Szakmai hétteritk sokszintsége, elkotelezettségiik, komplex 14-
tasmodjuk komoly szellemi érték és tudasbazis a hazai akadémiai vilagban. Climatters
konferenciajuk az egyik legfontosabb eurdpai tudomanyos programma valt ezen a terii-
leten. Az NKE-n 2017-ben alakult Viztudomdnyi Kar 4j impulzust jelentett a szerzégarda
szamara is. A ,,csapat” vezetdje és a kotet szerkeszt6je Baranyai Gabor, aki a nemzetkdozi
vizjog kiemelked6 miiveldje, kozel két évtizede pedig a magyar kormanyzat vezetd-szak-
ért6je a kdrnyezeti jog, a vizjog és a kornyezeti fenntarthatdsag kérdéseiben. A masik szer-
keszté Csernus Dora volt, akinek gondos munkaja kellett a miifaji egység megteremté-
séhez. Az egyes részek szerzéinek jelolése nyomdatechnikai hiba miatt lemaradt, amit
a kovetkezé kiadasban pétolni kell. Ennek hianyaban az olvasé (és a recenzensek) is kol-
lektiv munkaként tud hivatkozni a szerzékre. A kotet lektora a kornyezeti fenntarthato-
saga nemzetkozi szaktekintélye, if]. Zlinszky Janos.

Az elmult 50 év 6kologiai valtozasai nagyobbak, mint az azt megel6z6 évezredek emberi
hatasa egytittvéve. A jovében romlo tendencidk és folyamatok varhatok.> A World Water
Development Report szerint 2030-ra a vizigény 40%-kal fogja meghaladni a rendelkezésre
4116 édesviz mennyiségét! Evente koriilbeliil 8-10 milli6 tonna hulladék jut a tengerekbe.*
Néhany a kotet sok ezer sokkold allitasabol, amelyek alig jutnak el a napi politikai és szo-
rakoztaté kommunikacids rendszerbe zarkédzott tomegemberhez.

A fenntarthatésag, mint probléma még mindig Gjszertinek hat, noha mar az 1960-as
évek végétol a tudosok és az ENSZ koriili diplomécia figyelme a tdrsadalmi, a gazdasagi
és technologiai fejlédés és a kornyezeti hatasok kozotti negativ kolesonhatdsok felé kezdett
fordulni. A ,fenntarthaté fejlddés” tobbféle definicidjat elemzik és hasznaljak a szerzok,
ezekbdl talan az egyik Osforrast célszerti kiemelniink, amely szerint 1ényege a ,,folytonos

> BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 45.; Millennium Ecosystem Assessment UN (2005). Elérhetd: www.
millenniumassessment.org/documents/document.356.aspx.pdf (Letoltés datuma: 2019. 04. 30.)
4 BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 49.
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szocidlis jollét elérése anélkiil, hogy az dkoldgiai eltartéképességet meghaladé médon nove-
kednénk™ (Herman Daly). A mara megatrendeknek is hivott, egyre komplexebb és egyre
gyorsabb fejléddési hatasvonalak elérejelzése 1972-ben a Rémai Klub A novekedés hatdrai
cimii dolgozataval, illetve a megjelenés utan hetekkel az ENSZ stockholmi cstcstalalkozo-
javal kezd6dott. Kozel 6t évtizede konganak a vészharangok, a diplomacia és a tudomény
hatalmas eréfeszitésekkel torekszik megvaltoztatni a globalis gazdasag és a vilagpolitika
dontéshozodinak, az allamok kormanyainak szemléletét, és probal egyben cselekvési prog-
ramot adni a helyi k6zosségeknek és az egyéneknek is. A témaban irt konyvvel, kiilonosen
egy egyetemi tankonyvvel szemben a szemléletformal6 hatas, a valtozasra inspirald erd
evidens elvards. A szerzdk erre vallalkoznak, és taldn részben sikeriilhet is nekik.

A kotet L. része 70 oldalban elmeséli ,,Vildgunk meghatdrozo tarsadalmi-gazdasdgi fo-
lyamatait és azok hatdsait a foldi kornyezetre”. Ebben olvashatunk a tdrsadalmi-gazdasagi
megatrendekrdl, a népességrobbanas, a z6ld forradalom, az urbanizacid, a gazdasagi glo-
balizacié és az ipari forradalmak torténetérdl és komplex hatasairdl életiinkre és kdrnyeze-
tinkre. Ezt a 70 oldalt minden iskolarendszerben alapvetésként kellene hasznalni gyerme-
keink és fiataljaink tanitdsa soran.

A konyv, cimébdl is kovetkezSen, kiemelten az allam feladatainak szemszogébdl tar-
gyalja a problémdkat és a megoldasi lehetdségeket. Ez a konyv egyik nagy erénye és 4j-
donsaga, mikozben a szerzdk is tudjak, hogy az allam szerepe sziikséges, de mar messze
nem elégséges. Egyszerre kell jelentésen valtoznia a globalis szintti dontéseknek, a nem-
zeti és lokdlis szintli intézkedéseknek és az egyéni cselekvésnek. Mégis, a kormanyok
aktiv szerepvallaldsa nélkiil biztosan illuzié marad a fenntarthatésag. A kétet tankonyv,
de kevés jobb iranytl akad ma ennél a konyvnél egy EU-tagorszag kormanyzati és szak-
politikai dontéshozatala vagy kozigazgatasi rendszere szdmara. Feltéve persze, hogy a fej-
16dés fenntarthatdsaga komoly szempont a kormanyzati munkaban. Nem elég azonban,
ha egy konyv a jelen és a jové kormanyzati szakembereinek eszkozoket, informaciokat
ad és az Osszefliggések logikdjat vilagitjia meg. Szemléletformalo eré és meggy6zés nélkiil
nem tud elég jo lenni. A konyv éltal is idézett ismert karikatdra szerint a szénok meg-
kérdi a tomeget: ,,Ki akar véltoz4st?” - mindenki lelkesen jelentkezik. ,,Es ki akar megvél-
tozni?” — mindenki durcasan lehajtja a fejét. A cselekvés tudasat a konyv megadja, a cse-
lekvés ereje azonban nagyrészt az olvasén mulik akkor is, ha egy egyetemista, akkor is, ha
egy véllalati CEO és akkor is, ha egy orszég elsé embere, példéul az Amerikai Egyesiilt Al-
lamok (USA) elnoke.

A meggy6zés terén nincs konnyl dolga ennek a konyvnek sem. A fenntarthatdsagi
szemlélet kialakuldsdaban a korai neveltetés és szocializdcid, valamint a személyes habitus
perdontd. A fentebb mar megidézett ,naiv ember” tigy gondolja, hogy amit a problémabdl
megért, az egyrészt nem az & problémaja, masrészt ugyis megoldodik magatdl. Nem gon-
dolja, hogy valtoztatni kellene szokasain és fogyasztasi kulturdjan. Rosszabb esetben fél-
igazsagokkal vagy hazugsagokkal keriili az igazsagot. Inkabb hisz az autdk és dezodorok

5 BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 77.
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igérte ,,csodalatos élet” reklamjainak mint mondjuk a Vildggazdasagi Férum globdlis koc-
kazati el6rejelzéseinek a vizvalsagrol, élelmiszervalsagrol, klimamigraciordl vagy energia-
valsagrdl. A naiv tomeg passziv, k6zombos és fatalista.

A koényv elemzi azokat a szemléletbeli akaddlyokat,® amelyek az emberi naivitas megérté-
séhez is fontosak. Az Ember tigy gondolja, hogy a ,,természet ura”, a birtoklas adja életének
lényegét, a jolléthez pedig tobb és tobb fogyasztas (gazdasagi novekedés) kell. Az Ember
naivan hisz a politika rovid tavu igéreteiben és mindent-megoldd-képességében, de a tudo-
many valds tizeneteire és prognodzisaira sitket marad. Probléma, hogy a kozoktatasba nem
vagy egyenetleniil épiil be az érzékenyités és a komplex szemlélet. Az egyetemek a hazai
korményzathoz hasonldan gyakran ,konzervativan tartézkoddk” a fenntarthat6sag osz-
szetett kérdéseivel kapcsolatban.

A szerz6k hol batrabban, hol mértéktarton adnak cselekvési filozofiat. A konyv iizenete,
hogy cselekedni és valtoztatni kell az egyéni és kiskozosségi szintekt6l felfelé mindenkinek
a maga teriiletén. A ,Kkicsi szép” életfilozdfidja alapallas és hit abban, hogy inkabb keve-
sebb és nem tobb kell a boldogsaghoz.” A szerz6k soraibol érzédik, hogy hisznek az em-
berekben, hisznek a kiskozosségekben, az ugynevezett tarsadalmi innovacidban. A be-
lénk nevelt fogyasztasi és kulturalis szokdsok nem fenntarthatdk, véaltoztatni viszont nem
akarunk. Példdul ,természetesnek” tartott ,tisztasagmanidnk” vizigénye aligha fenntart-
hat6 hosszabb tavon. Az egyéni feleldsség legkomolyabb moralis kérdései, az ,ismeretlen”
jov6 nemzedékért valo dnkorlatozas és a szintén ,,ismeretlen” szegények iranti érzékenység
(egyenldtlen elosztas). A szerzdék szerint nagy tomegben és viszonylag gyorsan kell meg-
torténnie alapvetd valtozasoknak az egyéntdl a gazdasagi-termelési rezsimvaltasig. Rovid
id6 maradt a fosszilis energiakorbdl torténd kitorésre, példaul elektromos autdkkal, meg-
ujuld energiaforrasokkal. A virtualizacio, a kiberkozosségek is csokkenthetik a kornyezet-
terhelést. Zart, korforgasos gazdasagi elosztd- és 6koldgiai (példaul hulladék) rendszereket
kell kialakitani.

Lehetiink-e optimistdk? Az onzés és kapzsisag, a fogyasztas feltétlen novelése, a mar-
ketingagymosds a gazdasagi rezsimek lételemei, ezek megvéltozasa kevéssé tlinik realis
varakozasnak. Telik az id6, a fosszilis energiaraforditas globalisan nem csokken, hanem
novekszik. A szénfelhasznalds 2000 6ta 50%-kal nétt a technoldgiai ujitasok dacara,
és az eldrejelzések szerint még évtizedeken at néni fog. Az dkologiai terhelés trendjei ré-
misztdk, a biodiverzitds soha nem pusztult ilyen titemben, a gazdasagban alig van nyoma
szemléletvaltasnak.

A konyv mindezt érthetdbbé teszi, kiilonosen a modszertani technikdk bemutatdsaval
(I rész). Az dkoldgiai labnyom, a vizlabnyom, a biokapacitds, a Gini-index egy komplex
probléma dekddolasai ugy, hogy vilagosabb és egyszertibben kommunikélhaté kérdéseket
eredményezzenek. Ha azt olvassuk, hogy 1 szelet marhahtsnak 1500 liter viz, 1 csésze
kavénak 1000 liter viz, 1 korsé sornek 600 liter viz a termelési sziikséglete, legalabbis

¢ BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 103.
SCHUMACHER, Ernst E. (1994): A kicsi szép. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado.
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elgondolkodunk minek mi a kérnyezeti ara. Képet kapunk a jollét (wellbeing) és a bol-
dogsag mérésének modszertandrdl is, ami szembemegy a profit- és GDP-centrikus gazda-
sagszemlélettel, noha a boldogsdg mérésével és annak céljaval kapcsolatos legtobb felvetés
inkabb spekulativ teriiletnek latszik.

Fontos az 9sszefiiggések megértése és a trendek korrekt felrajzolasa is. Az elmult 50 évben
a Fold népessége megduplazddott, a vilag GDP-névekedése ennél is nagyobb iitemben
és gyorsabban novekszik. Ezek a tényezo6k a vildag hulladéktermelésének duplazddasat is
hozzak. Az itélet tobbszor kimondatik: ,,A kornyezetterhelés tekintetében a vildg minden
kétséget kizdréan tulfogyasztia a Fold eréforrdsait™® ,,Sz6 bennszakad, hang fennakad, le-
hellet megszegik” (Arany Janos).

A nemzetkozi szervezetek, diplomaciai torekvések és nemzetkozi jogi, valamint EU-jogi
akciok torténetét olvasva (III. rész) a recenzensben felmeriil a kérdés: Tud-e a konyv pozitiv
hatast gyakorolni az olvasokra mindezzel? A trendek és kilatasok sotét vizidja mellett mit
kezd az olvasé ezzel a jogi és intézményi tuddssal? A valasz nem konnyt, még akkor sem,
ha egy tankonyv obligat elemének kell tekinteniink, kiilonosen az allam feladataira foku-
szalé konyv esetében. Ezen tallépve azonban fontos lehet, hogy a valtoztatni akarok lassak
a ,modus operandit” a jogban, a politikdban, az intézményekben. Amennyire a fenntart-
hatdsagi probléma komplex, ugy a 7,5 milliard ember problémdjat megoldé utak is bonyo-
lultak. Megérteni mi tortént eddig, mi nem tortént meg és mivel probalkozik sikerrel vagy
eredményteleniil a globalis kozosség és annak egységei. Lehet mindez inspirald, ha mt-
kodik és motivald, mert nem mukodik.

A fejlédés fenntarthatésaganak kozponti fogalma: a gazdasag. A gazdasagot latjuk a no-
vekedési és fogyasztasi ,,kényszer” mogott, a gazdasag a blinds a kornyezet tulterheléséért,
az energiafliggéségért. A kozgazdasagtani IV. rész G. Hardin metaforajaval a fenntartha-
tosag lényegére tapint. A ,kozlegel6k tragédidjanak” iskolapéldaja egyszert képet ad arrol,
hogy a versengé egyéni gazdasagi érdekek id6vel miként vezetnek a kozdsségi forrasok
kérosoddsahoz, és hogyan keriil a gazdasag a kollektiv cselekvési probléma csapdajaba.’
A kozo6s megegyezéssel megallapitott szabalyok egy pontig képesek kezelni, de elkeriilni
nem igazan tudjak a tragikus kimenetet. Az elmult évtizedek globalis kereskedelme a mul-
tilateralis szabalyozas és a megegyezések iranyaba haladt. A ,my country first” gazdasagi
protekcionizmusa a kozelgé tragédiajanak iranyaba mutat, a kérdés tulsagos leegyszerti-
sitése azonban veszélyes volna. Egy fejezetnyi rész persze nem birkozhat meg a gazdasagi
fejlédés és novekedés fenntarthatdsagi kérdéseinek teljes korével, igy fontos, hogy itt in-
kabb orientaciét adjon kitél és mit érdemes olvasni, és mire érdemes figyelni. Az irodalom-
jegyzék itt is kivald, de kisebb hidnyérzetiink azért lehet.

2014-ben az NKE kiadasdban jelent meg a Kozgazdasdgtan: tarsadalom-gazdasdgtan,
makrodkondémiai alapok cimi tankdnyv Csath Magdolna szerkesztésében. Ez a konyv

"o

kotelez6 tarsa a fenntarthat6 fejlédés tankonyvnek, mivel meggy6z6 kritikai alapéallast

8 BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 92.
°  HARDIN, Garrett (1968): The Tragedy of the Commons. Science, Vol. 162, No. 3859. 1243-1248.
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és programot ad a valtozashoz. A Csath Magdolna-féle tankonyv {itkozteti az uralkodd
»magangazdasagtant” a tarsadalom-gazdasagtan értékeivel, amelyek 6koldgiai és szocialis
harmoniara torekednek. Bemutatja a tradiciondlis létmodot, mint antropoldgiai talapzatot,
amelyet kozel 1000 év alatt felbontott a nyugatias modernitas létmodja. A nyugati moder-
nitdst, amely a tarsadalmak és természet kizsakmanyolasanak folyamatat inditotta el a glo-
balitas 4j létmodja véltja fel. Ez a mianyag és a m élet korat hozza el, evolucids zsakutca,
amely nem megoldja, hanem elmélyiti a vélsagot. Kiilon fejezet elemzi a ndvekedéselméle-
teket, kiilonosen a ,,0” névekedés melletti nézeteket. A kozgazdasagtannak ez a narrativaja
a szemléletformalas helyes utja, amely eltér a ,mainstream” gazdasagtanoktol. A mainst-
ream modellek a kornyezeti hatdsokat kdros externaliaként kezelik és a recenzalt konyv
ennek kritikdjat és alternativdit is megfogalmazza. A gazdasagi szerkezet legnagyobb prob-
lémaira a IX. fejezet az energiaforrasok oldalardl is ravilagit.

A szerzbk alapvetése, hogy az allam proaktiv beavatkozasa és elkotelezettsége nélkiil
a gazdasdg nem fog megvaltozni. Ennek klasszikus eszkozei az engedélyezés, a tiltas, az ado-
politika (6sztonz6addk, koltségadok), a tamogataspolitika, a fejlesztéspolitika, a kdzbeszer-
zési politika, a koltségvetési politika. Ugyanez igaz az Eurdpai Uniéra (EU), amelynek ta-
mogataspolitikajat a kotet részletesen értékeli a fenntarthatosagi célok tiikrében. A Kozos
Agrarpolitika (KAP) kritikus hangsulyt kap, a szerzék szerint ,,mai formdjaban is alapve-
téen a nagy dkoldgiai ldbnyomii intenziv nagyiizemi mezégazdasdgot tdmogatja”. Osszegz6
értékelésiik szerint ,,az EU tdmogatdsi politika annak folyamatos zolditése mellett is mar-
kdnsan hozzdjarul az alapvetben fenntarthatatlan gazdasdgi szerkezet és fogyasztdsi mintdk
tjratermeléséhez.”'

Az V. részben a magyar kornyezetvédelmi jog és igazgatds szdraz leiré miifajnak tiinhet,
de a szerzéknek sikeriil esettanulmanyokkal szinesitve (példaul Duna-vizerémi iigyek,
kolontari vorosiszap-katasztrofa) érdekesen bemutatni az allami beavatkozasnak ezt a te-
riiletét. Izgalmas kérdés példaul a kornyezetigazgatasi tigyekben a kozosségi részvétel/be-
leszolasi és tigyféli jogok érvényesiilése. Ez egyrészt demokraciaproblémaként, mésrészt
a kornyezeti fenntarthatdsag egyik emberi faktoraként jelenik meg. A konyv szerint a ma-
gyar jog és a birdi gyakorlat sem tdmogato a tarsadalmi szervezetek beleszdlasi jogat ille-
téen. Ez 6sszefligghet a természetvédelem klasszikus ,,fogolydilemmajaval”, amely szerint
mindenki ugy érzi, hogy a sajat céljaira a természet egy kis részét megterhelheti, masoknak
ehhez nincs koze."! Az egyes agazati igazgatasi teriiletek (példaul hulladékgazdalkodas,
zajvédelem, levegévédelem) ebben a fejezetben nem kapcsolddnak a késébbi, IX. részben
e teriiletek szakpolitikai intézkedéseinek kritikai értékeléséhez. A két fejezet egydiittes olva-
sdsaval azonban a logikai kapcsolatok kialakithatok.

A szerzéket dicséri, hogy torekednek a klimavédelem probléméjit elhelyezni a skatu-
lyazott magyar jogagi és szakigazgatasi rendszerben, igy kiilénosen harom komplex prob-
léma emelkedik ki: a fosszilis tiizel6k hasznalatanak novekedése, a kozlekedési kibocsatas

10 BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 186-187.
1 BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 217.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS » 2019/1.

szemle o

235



szemle o

novekedése, és a mezdgazdasagi kornyezetkdrositas (miitragya, gépesités, metan). Képet
kapunk a megujuld energiaforrasok kezdetleges jogi szabalyozdsarol, igy a napenergia,
a szélerémii, a geotermikus energia, a biomassza, vagy CO, geoldgiai tdrolasa jelenik meg.
A szerzéknek ezeken a pontokon nem mindig sikeril fenntartani a konyv dinamikajat,
olykor kissé sematikus, leiré jellegtivé valik. Talan ezért is kap mar sziikebb teret a V1.
részben az egyes magyar jogalkalmazdi forumok szerepe, igy a biréi gyakorlat, az Alkot-
manybirésag, a kozigazgatasi szervek, illetve az ombudsmanok feladatai.

A magyar kormanyzati politika bemutatasa tankonyvbe ill6 képet ad a fenntarthatdsag
kezelésérdl. A bizottsagok, a nemzeti keretstratégia (2013), az agazati programok és cse-
lekvési tervek sokfélesége jelenik meg. Ezek sokféleségiikben inkabb erésitik a fenntartha-
tosag egységesebb kormanyzati koordinaciéjanak igényét. A négyévenként valtozo dsszeté-
teli kormanyok és kormanytagok viszonyulasa az el6z6 kormany és tarcak alatt elfogadott
programokhoz gyakran szintén ambivalens. A tankonyvre épiilé képzésben a kritikai ér-
tékelésnek és a javaslatok megfogalmazasanak tobb tere lehet.

Az allami intézményrendszerbdl a VII. részben terjedelmes elemzés van kiilon a telepii-
lési onkormanyzatok szerepérdl, amelyet érdekes mintaprojektek bemutatasa szinesit, igy
példaul a tatabanyai klimastratégia, a Klimabarat Teleptilések Szovetsége, a XII. kertileti
onkormanyzat programjai vagy a Szekszardi Klimakor. Ez a rész jol illeszkedik a konyv
egyik f6 tizenetéhez, a helyi 6kokozosségek épitéséhez és bemutatja, hogy az onkormany-
zatok hogyan teremthetnek mozgasteret sajat misszidjuknak kozponti allami feladatval-
lalas nélkil is.

Megtori ezt a logikat a VIIL rész, amelyben Gjra az dllami intézményi megkozelités tér
vissza a rendvédelem és a katasztréfavédelem fontossaganak bemutatasaval. Nem kétséges,
hogy az éghajlatvaltozas, a vizhidny, az energia- és élelemhiany, a fegyveres konfliktusok
és a migracié kockazatat fokozzak. Az 6koszisztéma valtozasa bonyolult hatdsmechaniz-
musokkal noveli a természeti katasztréfak kockazatat. A Vildggazdasagi Forum globalis
kockézatelemzésében (Global Risk Report) a klimavaltozds és a biztonsagi kockazatok ko-
zotti korrelacio egyre erésebb.

A kényv IX. részében visszatér szemléletformalo céljahoz és mar a bevezetés nyomaté-
kositja, hogy alabecsiiljiik itt a Karpat-medencében a klimavaltozas hatdsait, mivel védett
toldrajzi-klimatikus adottsagaink miatt ebb6l még keveset érziink. Ha a naptarra néziink
és 2019-et latunk, akkor a gazdasagi novekedés és a fosszilis energiafelhasznalas egyiitt
emelkedd adatsorait latva el kell gondolkodnunk. A hazédnkban is emelkedé CO,-kibo-
csatasnak, az EU koz6s UHG (iiveghdzhatdsu gazok) kibocsatési véllaldsai alapjan 10 éven
beliil 40%-kal, 30 éven beliil 80%-kal kell csokkennie. A magyarok és az emberiség egésze
a fosszilis energia fiigg6ségében él. A Fold orszagai energiasziikségletének 80%-a fosszilis
forrasokra (kdolaj, szén, foldgaz) épiil, és még mindig csak 3% alatt van a megujuld energia.

Ez a fejezet bevildgitja a korabbi fejezetek olykor kissé 6vatos és higgadt sorait. Gyors
és alapvet6 iranyvaltas kell a gazdasagi és az energiapolitika teriiletén. Hazank 80%-ban
importfiiggd az energia teriiletén, ez egyenld a teljes fosszilis energiasziikséglet aranyaval.
A fejezet részletesen is taglalja az energiapolitika fenntarthatdsagi kihivasait. Kozel 20 in-
tézkedési javaslatot fejt ki az energiatakarékossag, a megujulo forrasok, a villamoshaldzati
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innovéciok terén. Bemutatja, hogy a magyar villamoserémiuvek jelentds része 2030-ig el-
Oregedik, és a Paks 1 négy blokkja is leall, gyakorlatilag alig marad mtikodé villamos-
er6mi hazankban. Az energiarendszer decentralizacidjaval kapcsolatos szerz6i javaslatok
visszamutatnak a helyi kozosségi és az egyéni energiagazdalkoddsi megoldasokra. Hason-
léan innovativ, komplex intézkedési javaslatcsomagot kap az agrarium példaul a széls6-
séges idGjarasra, az aszdlyos idékre és a novekvo atlaghémérsékletre vald felkésziilés te-
rilletén. A kritika egyik alapja, hogy a nagy (gyomirtézott és mutragyazott) szantokat
preferald hazai és unids tdmogatasi rendszer komoly akadalyokat épitett az okologiai gaz-
délkodas életképessége elé.”? A szerz6k az NKE Viztudomanyi Kardhoz mélté attekintést
adnak a vizgazdalkodas, a vizmindség, az ivoviz, a vizokoldgia vagy a szennyvizkezelés
fenntarthatosagi kérdéseirdl.

Az emberek tobbsége szamara a kornyezeti kérdésekben a legérzékletesebb talan a hul-
ladék témakore lehet. A konyv csak egy fényképet tartalmaz a sok milliébdl, amely elpusz-
tult tengeri allatok emésztérendszerében felhalmozddott zsaknyi mlianyagot mutatnak.
A hulladék az Ember talalmdnya. A természetes 6koszisztémdaban nincs hulladék, azaz
minden hasznosul vagy elbomlik. A gazdasagi tultermeléssel hajtott emberi tulfogyasztas
naponta 4 millié tonna hulladékot termel, ennek 1/5-e el nem boml6 miianyag. Ez éves
szinten egy olyan hosszu vonat rakomanya lehet, amely a féldet 44-szer korbeéri. Kozel
300 milli6 tonna hulladék hormonhatdsu adaléka az 6koszisztémaba keriil, igy ne csodal-
kozzunk a medddség ugrasszert emelkedésén (hazankban a parok 1/5-de meddd, 10 év
alatt haromszoros a novekedés). A konyvben bemutatott szimulaciok szerint a kovetkezd
80 évben hdromszorosara novekedhet a megtermelt hulladék. A hulladék 2/3-a (!) azonban
veszélyes hulladék. Remény van, hiszen a kdnyvben mutatott hulladékgazdalkodasi sta-
tisztikdk szerint példdul Németorszagban sikeriilt a teljes hulladékmennyiség felét Gjra-
hasznositani, masik felét energetikai hasznositasba visszaforgatni. Az EU-orszagok nagy
részében (hazankban is) a hulladék jelentds része még mindig szeméttelepre kertil, és nem
torténik Gjrahasznositas. A hulladéknovekedés tobb ponton Osszefiigg az erdépusztitassal
is. Az 6shonos erdék tobb mint 1/3-a elttint az ipari forradalom dta, az utébbi 10 évben
pedig 25 magyarorszagnyi erdét vagtak ki.

A kozlekedés volumenének novekedése szintén megallithatatlannak latszik. Hiaba terjed
nagy {itemben az elektromos auték hasznélata, ezek is a fosszilis energiaforrdsok rendsze-
rében termelt energiat kapnak, igy érvényesiil az ugynevezett visszapattand hatds, azaz
csokken ugyan, de csak felére/negyedére a benzin és dizel autokhoz mért fosszilis rafor-
ditas. A globalis szarazfoldi kozlekedés novekedése a kovetkezd 30 évben az OECD (Gaz-
dasagi Egyuttmiikodési és Fejlesztési Szervezet) szerint 230%-os lesz, de a fejléd6 vilagban
ez 450%-ig is elmehet, ezzel megsokszorozva az {iveghazhatasu gazkibocséjtas kozleke-
désre es6 részét. A globalis aruszallitas 380%-os novekedés elé néz. A konyv ezeken a pon-
tokon nem kongatja ugyan a vészharangot, de az ért6 olvasé veszi az lizenetet.

12 BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 323.
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A szerzOk konkluziodja szerint egyfeldl erdteljes technologiai paradigmavaltas kell, amely-
lyel ki kell torni a fosszilis rendszerbdl. Masfeldl a kozlekedés volumenét a trendekkel el-
lentétesen korlatozni kell, amelyhez javaslatokat is kapunk.”® A valtozast akar holnaptdl el-
kezdhetjiik: a villamos hasznélata 1 f6re 50x kevesebb fosszilis raforditést igényel, mint egy
auto, a metrd 10x-szer kevesebbet, a kerékpar pedig semmit.

A kényv ugyan az allam feladataira koncentral, de az egyéni és helyi tarsadalmi/ko-
z0sségi torekvésekben is latja a kitorés lehetdségét. Az energiagazdalkodas, az 6kogazdal-
kodas, az egyéni fogyasztoi talfutasok onkorlatozasa 6sszhatasaban minden 4llami beavat-
kozasndl eredményesebb lehet a fenntarthatd élet megteremtésében.

A zardfejezet (IX.) az oktatds és nevelés kérdéseirdl szol. Bemutatja az intézményi torek-
véseket, kiilonosen az ENSZ programjait, de a ,fenntarthatosagi pedagogia” megvaldsitasa
a legfontosabb iizenet. A hazai kdznevelés stratégiai programjaiban, az 6koiskola-progra-
mokban mar ennek nyomait latjuk.

Elgondolkodtatok a szerzék altal kijelolt nevelési célok, igy a holisztikus megkozelités,
az attitidvaltas, a kritikus gondolkodds vagy az evolucids gondolkodasmod.'* Mert ért-
jik-e igazdn, hogy a természet egy minden ponton Osszefiiggé rendszer (6koszisztéma),
amely egy-egy elemének kockézata a teljes rendszer pusztulasaval fenyeget? Ertjiik-e, hogy
sajat létalapunkat pusztitjuk? Képesek lesznek-e gyermekeink arra, hogy masként csele-
kedjenek, mint a mi generacionk? Képesek-e fiataljaink a kritikus gondolkodasra, a kreativ
valtoztatasra, egy Uj felel¢sségetika kialakitasara? A gyermekkorban kapott sziil6i mintak,
a szocializacid, a mikrokornyezet hatdsa donté a fogyasztasi vagy okotudatos szemlélet ki-
alakitdsaban. Mivel a mi (Y, X és id6sebb) generdcidink e teriileten nagyon keveset tettek,
az Uj generacioknak el kell szakadniuk ezektél a mintdktdl. Az iskolanak élményt kell
adnia, amelyben megéli a klimavaltozas problémajat, vagy megérti a biodiverzitas csok-
kenésének hatasait a természet ellatérendszereire. Az evolucids gondolkoddsmoéd ebben
kulcsfontossagu lehet, mert igy tudjuk megérteni hogy a természet részei vagyunk (fejlett
f6emldsok), a biodiverzitas jelentds részét kipusztitottuk 50 ezer éven belill, a természetet
kizsakmdnyoltuk és az emberi élet utolsé esélyeit éljiik fel. Az emberiséget 6nmagatol kell
megmenteni és onkorlatozasra szoritani.

Végezetiil ezen a ponton a pesszimista recenzens néhany gondolata, amely taldn
a szerzOk, a konyvet oktatdk és hallgatok szamara is inspiraciot ad.

Napjaink tomegembere menthetetlen. Nem tud 50-100 éves tavlatban gondolkodni, nem
tud irdnyt valtoztatni. A technoldgiai fejlédés csapddjaba az Ember tobbezer évvel ezel6tt
lépett bele. Az emberszabastak torténetében a megel6z6 évmilliok soran nem meriilt fel
a fejlodés fenntarthatosdganak kérdése, mert nem rendelkeztek a természetet urald tech-
nikaval és tudassal. A mezdgazdasagi technoldgidk koriilbeliil tizezer éve ,fejlodési” pa-
lyara terelték az Embert. A ,,Paradicsom” elhagydsa azoéta is a vilagvallasok alapélménye.

13 BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 349.
4 BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 366.
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A technoldgiai fejlddés a Fold ellensége, irjak a konyv szerz6i.” A technoldgia hozta
el a felhalmozdsnak, a természet pusztitasinak vagy a népességrobbanasnak a lehetdsé-
geit, azaz a fejlédés természetes korlatjainak lebontasat. Az ipari forradalom az energia-
atalakitds forradalma volt, ez felszabaditotta az drutermelést és felszabaditotta az embert
a természettSl valo fiiggdség aldl. Olyan hatalmat adott, amivel elpusztithatja a bolygot,
betonna és mianyagga valtoztatva azt. Az emberi evolicié megszaladasi jelenségei,'® a fej-
16dés és a fogyasztas féktelen és 6rok lehetdségébe vetett hit mélyen kodolt a ,,civilizalt”
ember viselkedésében. Mindenki, igy a szerzok is a ,,vészféket” keresik, amellyel lassitani
lehetne a fejlédés vonatat. A csapda az, hogy nincs vészfék. A modern gazdasagnak is fo-
lyamatosan novelnie kell a termelést, ha életben akar maradni, ahogyan a capanak is meg-
allas nélkiil usznia kell, kiilonben megfullad. Ehhez a fogyasztast is folyamatosan névelni
kell: a vilag a tulfogyasztas 6sztonzésérdl szol, igy nem csoda, hogy tobb ember hal meg el-
hizastol, mint habortban vagy jarvanyokban 6sszesen.”

Az allam és a piac fejlddésével kozel 100 éve az emberiség torténetének legnagyobb szo-
cialis forradalma is elindult: a csalad és a kiskozosségek osszeomlasa. Képzelt kozosségek,
allami szervezésti kozosségek, fogyasztoi kozosségek és virtudlis kozosségek jonnek létre.
Komolyan kell szdimolnunk 7,5 millidrd ember onzésével is. Az emberi 6nzés az evolu-
cios szelekcids folyamat terméke. Magyardzata annak, hogy a nagy tobbség miért nem
hajlandé semmilyen 6nkorldtozasra, mint lemondani a megszokott fogyasztasi szintrél
és annak folyamatos novelésérdl. Ugyanakkor a homo sapiens felemelkedése és az emberi
tarsadalmak fejl6dése az egyéni 6nzés korlatozasara és az egyiittmiikodési kultarak egyre
fejlettebb szintjére épiilt. Az elmult 100 évben a tarsadalmi elidegenedés, az urbanizacio,
avalddi emberi kiskzosségek felbomldsa és szamos tarsadalmi anomélia a legnagyobb ve-
szély pillanatdban hozza vissza a biologiai szelekcid torvényét, az 6nzést, amely mas em-
berek kihaszndlasat és a Fold okoldgiai tonkretételét jelenti.

A természetet azonban nem lehet elpusztitani. A patkdnyok és csétanyok jol vannak.
Ahogyan az emberek haldval gondolnak vissza a 65 millid évvel ezel6tt érkezett aszte-
roidara, amely kipusztitotta a dinoszauruszokat és megnyitotta az utat az eml8sok, igy
az ember fejlddése el6tt, gy néhdny évmillio mulva az intelligens patkanyok is halaval
gondolhatnak vissza arra a homo sapiensre, amely kipusztitotta Snmagat és utat adott egy
4j evolucionak."

1> BARANYAI-CSERNUS (2018): i. m. 107.

CsANy1 Vilmos — MikLOst Addm szerk. (2010): Fékevesztett evoliicié: megszaladdsi jelenségek az emberi
evoliiciéban. Budapest, Typotex.

A fejlédés csapdairol ldsd még: HARARI, Yuval Noah (2015): Sapiens. Budapest, Animus.

18 HARARI (2015): i. m. 315.
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